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Urejanje prostora ima v življenju posameznikov večjo vlogo, kot se je navadno zavedamo. 
Najbolj neposredno se z njim srečamo, ko poseg v prostor bistveno poseže v kakovost 
našega življenja ali ko želimo pridobiti gradbeno dovoljenje. Posebna upravna postopka 
razlastitve po Zakonu o urejanju prostora in izdaje gradbenega dovoljenja po Zakonu o 
graditvi objektov sta primera najzahtevnejših upravnih postopkov. Smisel le-teh je vedno 
v razreševanju nasprotja med javnim (družbenim) in zasebnim (posamičnim) interesom in 
v uresničevanju pravic in pravnih koristi strank. Temu so namenjena temeljna ustavna in 
upravno-procesna načela, ki jih mora pri vodenju postopka in sprejemanju končne 
odločitve upoštevati upravni organ. 
Magistrsko delo preko zgodovinsko-teoretične analize predstavi razvoj pravnih področij 
širšega urejanja prostora do danes s trendi Evropske unije in se osredotoča na 
posameznike, ki imajo v postopkih razlastitve in izdaje gradbenih dovoljenj položaj aktivno 
in pasivno legitimiranih strank ter stranskih udeležencev. Preko aktualne problematike, ki 
je razlog za dolgotrajne in tudi nepravilno ter nezakonito izvedene postopke, izpostavlja 
pomanjkljivost slovenske prostorsko-gradbene zakonodaje in njeno medsebojno 
neusklajenost glede na skupno materijo urejanja z vidika celotne življenjske situacije 
posameznika, ki v svoji prizadetosti lahko tudi uspešno zlorablja svoje procesne pravice. 
Na podlagi raziskave, izvedene med upravnimi enotami v februarju 2013, magistrsko delo 
v povezavi z ustavno-sodnimi odločitvami analizira aktualno problematiko, s katero se 
srečujejo uradne osebe pri vodenju prostorsko-gradbenih upravnih postopkov glede na 
zatrjevane protiustavne elemente obravnavane zakonodaje, ter učinke razveljavljenih 
zakonskih določb. Ob izkušnjah sodelujočih upravnih enot v raziskavi in primerjalno- 
pravni analizi tujih pravnih sistemov predlaga učinkovite rešitve, s pomočjo katerih 
upravni organ lahko sankcionira šikanozno vedenje strank, ter ob upoštevanju javne 
koristi in varstva pravic strank in pravic drugih oseb učinkovito uresničuje cilj upravnega 
postopka. 
Ugotovitve izvedene raziskave in primerjalno-pravne analize kažejo, da so v Republiki 
Sloveniji predpisi s področja prostorskega urejanja in graditve objektov kljub medsebojni 
vsebinski prepletenosti z vidika urejanja položaja strank medsebojno neusklajeni. 
Pomanjkljivosti zakonskih določb vodijo k dolgotrajnim upravnim postopkom z 
neučinkovitim varovanjem javne koristi in k težavam uradnih oseb pri uresničevanju 
temeljnih ustavnih in upravno-procesnih načel za varstvo pravic strank. 
  
 
Ključne besede: upravni postopek, upravne enote, javna korist, razlastitev, gradbeno 




PARTIES TO PROCEEDINGS BY SPATIAL ARRANGEMENT AND BUILDING 
REGULATIONS 
Spatial arrangement plays an even more important role in our lives than we are aware of. 
We are directly faced with it when the development in a certain area fundamentally 
affects the quality of our living or when we want to acquire a building permit. Two of the 
most demanding administrative procedures are the expropriation pursuant to the Spatial 
Management Act and the issue of building permit pursuant to the Construction Act. The 
point of these procedures is always the resolution of disputes between the public 
(general) and the individual interest and in exercising of the rights and legal entitlements 
of the parties. The administrative authority must follow the fundamental principles of the 
constitution and the principles of administrative procedure while conducting the procedure 
and making the final decision. 
This Master’s degree thesis with the help of historical-theoretical analysis presents the 
development of legal areas of wider spatial arrangement up to now with the trends of the 
European Union and focuses on individuals who are passive or active parties and also 
secondary participants in the procedures of expropriation and procedures for issuing the 
building permit. The current problems in this area are the reason for long-lasting, 
incorrect and illegally implemented procedures. This Master’s degree thesis points out the 
imperfections of the Slovene spatial-building legislation in the light of the complete living 
situation (life event) of an individual who can also successfully misuse his procedural 
rights. 
With a research carried out among administrative units in February 2013 this Master’s 
degree thesis in connection to the constitutional decisions of the court                   
analyses the current issues that officials come across with while conducting spatial-
building administrative procedures. On the basis of the results of the research and the 
comparison of various foreign systems of law this thesis suggests effective solutions that 
allow the administrative authorities to sanction harmful behaviour of parties and by 
regarding public interest and protection of rights of all the parties it effectively fulfils the 
objective of the administrative procedure. 
The findings of the research and the comparison of various foreign systems of law show 
that in the Republic of Slovenia the regulations in the area of spatial arrangement and 
building are inconsistent. Imperfections of legislative provisions lead to long-lasting 
administrative procedures with ineffective protection of public interest and problems that 
officials have to face while exercising the fundamental principles of the constitution and 
the principles of administrative procedure to protect the rights of all the parties. 
Key words: administrative procedure, administrative units, public interest, expropriation, 
building permit, party to a proceeding, misuse of procedural rights 




IZJAVA O AVTORSTVU MAGISTRSKEGA DELA ............................................................. iii 
POVZETEK ................................................................................................................. v 
SUMMARY ................................................................................................................ vi 
KAZALO ................................................................................................................... vii 
KAZALO PONAZORITEV .............................................................................................. x 
KAZALO PRILOG ........................................................................................................ x 
SLOVAR SLOVENSKIH PREVODOV TUJIH IZRAZOV ...................................................... xi 
 
1 UVOD ................................................................................................................. 1 
2 ZGODOVINSKO-TEORETIČNA ANALIZA  UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE 
OBJEKTOV ............................................................................................................... 10 
2.1 PRAVNA REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV ........... 10 
2.1.1 USTAVNE DOLOČBE ............................................................................. 10 
2.1.2 MEDNARODNOPRAVNA IZHODIŠČA ....................................................... 13 
2.1.3 ZGODOVINSKA ANALIZA PRAVNEGA RAZVOJA PODROČIJ NA 
SLOVENSKEM.. .................................................................................................. 15 
2.2 JAVNA KORIST NA PODROČJU UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE 
OBJEKTOV…. ........................................................................................................ 17 
2.2.1 JAVNI INTERES – JAVNA KORIST .......................................................... 18 
2.2.2 JAVNA KORIST KOT PREDPOSTAVKA POSTOPKOV PROSTORSKEGA 
UREJANJA ......................................................................................................... 19 
2.3 POSTOPEK RAZLASTITVE PO ZUREP-1 ......................................................... 22 
2.4 POSTOPEK IZDAJE GRADBENEGA DOVOLJENJA PO ZGO-1 ............................. 24 
2.5 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV V EVROPI ......... 26 
2.5.1 TRENDI EVROPSKE UNIJE NA PODROČJU UREJANJA PROSTORA IN 
GRADITVE OBJEKTOV ........................................................................................ 26 
2.5.2 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV V FRANCIJI 28 
2.5.3 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV NA 
HRVAŠKEM ....................................................................................................... 32 
2.5.4 GLAVNE STIČNE TOČKE IN RAZLIKE MED UREDITVAMI V SLOVENIJI, 
FRANCIJI IN NA HRVAŠKEM ............................................................................... 35 
3 POLOŽAJ STRANK V UPRAVNIH POSTOPKIH ........................................................ 37 
3.1 O UDELEŽENCIH UPRAVNIH POSTOPKOV ..................................................... 37 
3.1.1 USTAVNA NAČELA ZA VARSTVO UDELEŽENCEV UPRAVNIH POSTOPKOV .. 38 
viii 
 
3.1.2 TEMELJNA NAČELA VARSTVA PRAVIC UDELEŽENCEV UPRAVNIH 
POSTOPKOV PO ZUP……….. ................................................................................ 39 
3.1.3 STRANKA V UPRAVNEM POSTOPKU ....................................................... 43 
3.1.4 STRANSKI UDELEŽENEC V UPRAVNEM POSTOPKU .................................. 44 
3.2 POLOŽAJ STRANK V POSTOPKU RAZLASTITVE .............................................. 46 
3.2.1 UDELEŽENCI POSTOPKA RAZLASTITVE PO ZUREP-1 ............................... 46 
3.2.2 NEJASNOST AKTIVNE LEGITIMACIJE UPRAVIČENCA ............................... 47 
3.2.3 RAZLASTITVENI ZAVEZANEC IN ZLORABA PROCESNIH PRAVIC ............... 48 
3.3 POLOŽAJ STRANK V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA DOVOLJENJA .............. 50 
3.3.1 AKTIVNO LEGITIMIRANA STRANKA POSTOPKA IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA…. ................................................................................................. 50 
3.3.2 POLOŽAJ PASIVNE STRANKE V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA ..................................................................................................... 52 
3.3.3 STRANSKI UDELEŽENEC V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA…. ................................................................................................. 52 
3.4 POLOŽAJ STRANK V TUJIH PRAVNIH SISTEMIH ............................................ 55 
3.4.1 PRIMER FRANCIJE ................................................................................ 56 
3.4.2 PRIMER HRVAŠKE ................................................................................. 58 
3.4.3 GLAVNE STIČNE TOČKE IN RAZLIKE MED UREDITVAMI V SLOVENIJI, 
FRANCIJI IN NA HRVAŠKEM ............................................................................... 60 
4 PRAVNA ANALIZA POLOŽAJA STRANK  PRI RAZLASTITVI IN GRADITVI OBJEKTOV – 
OD OHLAPNOSTI IN RAZVELJAVITVE PREDPISOV DO SAMOVOLJNOSTI UPRAVE .......... 62 
4.1 SKLEP USTAVNEGA SODIŠČA RS, ŠT. U I 261/07 Z DNE 15. 8. 2008 ............... 62 
4.1.1 POJMOVNA OHLAPNOST 102. ČLENA ZUREP-1........................................ 63 
4.1.2 SAMOVOLJNO ODLOČANJE UPRAVNEGA ORGANA PO 104. ČLENU ZUREP-
1…………. .......................................................................................................... 64 
4.2 ODLOČBA USTAVNEGA SODIŠČA RS, ŠT. U I 165/09 Z DNE 3. 3. 2011 ........... 66 
4.2.1 KRŠENJE USTAVNEGA NAČELA ENAKEGA VARSTVA PRAVIC ..................... 67 
4.2.2 RAZVELJAVITEV DOLOČB 62. ČLENA IN 74. B ČLENA ZGO-1 .................... 69 
4.3 UČINKOVITO VARSTVO PRAVNIH KORISTI UDELEŽENCEV POSTOPKOV .......... 72 
4.3.1 NESUSPENZIVNA PRITOŽBA PO ZUREP-1 ............................................... 74 
4.3.2 NEUČINKOVITOST PRAVNIH SREDSTEV ZARADI OMEJEVANJA UDELEŽBE V 
POSTOPKU PO ZGO-1 ........................................................................................ 76 
4.3.3 POSLABŠANJE POLOŽAJA AKTIVNE STRANKE PRI RAZLASTITVI IN 
GRADITVI OBJEKTOV ......................................................................................... 77 
4.4 DILEME UPRAVNIH ORGANOV V ZVEZI Z RABO PREDPISOV ........................... 80 
4.4.1 POSLEDICE RAZVELJAVITVENIH UČINKOV ODLOČB PO ZUSTS ................ 80 
ix 
 
4.4.2 USTAVNO DOPUSTNA RABA ZUREP-1 GLEDE NA ZATRJEVANO 
PROTIUSTAVNOST DOLOČB O RAZLASTITVI ....................................................... 81 
4.4.3 RABA STAREGA IN NOVEGA PRAVA PO RAZVELJAVITVI DOLOČB ZGO-1 ... 83 
5 RAZISKAVA O POLOŽAJU STRANK PRI RAZLASTITVI IN GRADITVI OBJEKTOV NA 
UPRAVNIH ENOTAH ................................................................................................. 86 
5.1 NAMEN IN CILJI RAZISKAVE Z METODOLOŠKIMI IZHODIŠČI IN IZVEDBA 
RAZISKAVE .......................................................................................................... 86 
5.2 STATISTIČNA OBDELAVA IN ANALIZA REZULTATOV RAZISKAVE .................... 88 
6 REZULTATI RAZISKAV ..................................................................................... 107 
6.1 UGOTOVITVE RAZISKAV ............................................................................ 107 
6.2 PREVERITEV HIPOTEZ............................................................................... 107 
6.3 PRISPEVEK REZULTATOV K ZNANOSTI, STROKI IN PREDLOGI IZBOLJŠAV ZA 
PRAKSO ............................................................................................................. 112 
7 ZAKLJUČEK ..................................................................................................... 115 
 
LITERATURA IN VIRI .............................................................................................. 118 









Grafikon 1: Število uslužbencev - razlastitev ............................................................... 88 
Grafikon 2: Delež zahtev za razlastitev ....................................................................... 89 
Grafikon 3: Zadostno število uslužbencev - 1 .............................................................. 89 
Grafikon 4: Nujni postopek razlastitve ........................................................................ 90 
Grafikon 5: Izvršljivost odločbe o razlastitvi ................................................................ 91 
Grafikon 6: (Ne)suspenzivnost pritožbe ...................................................................... 92 
Grafikon 7: Rok za prevzem nepremičnine .................................................................. 93 
Grafikon 8: Prejem odškodnine .................................................................................. 94 
Grafikon 9: Zloraba procesnih pravic .......................................................................... 95 
Grafikon 10: Stroški postopka .................................................................................... 96 
Grafikon 11: Število uslužbencev – gradbeno dovoljenje .............................................. 97 
Grafikon 12: Zadostno število uslužbencev - 2 ............................................................ 98 
Grafikon 13: Določanje stranskih udeležencev ............................................................. 99 
Grafikon 14: Razveljavljene določbe ZGO-1 .............................................................. 100 
Grafikon 15: Navodila ministrstva ............................................................................ 101 
Grafikon 16: Javno naznanilo ................................................................................... 102 
Grafikon 17: Dokazno breme ................................................................................... 103 
Grafikon 18: Specialne določbe – ZGO-1D ................................................................ 104 
Grafikon 19: Vpogled v spis ..................................................................................... 105 
Grafikon 20: Pritožba zoper sklep o zavrnitvi predloga za vstop v postopek ................. 106 
 
KAZALO PRILOG 
Priloga 1:    Anketni vprašalnik 
xi 
 
SLOVAR SLOVENSKIH PREVODOV TUJIH IZRAZOV 
a priori     – vnaprej       
audiatur et altera pars  –  naj se sliši tudi druga stran 
checks and balances   –  sistem zavor in ravnovesij 
Code de l’expropriation  –  Zakon o razlastitvi (fr.) 
Code de la procédure  
administrative   –  Zakon o upravnem postopku (fr.) 
Code de l'urbanisme   –  Zakon o urbanizmu, urejanju prostora (fr.) 
Code of Hammurabi  –  Hamurabijev zakonik 
de iure imperii   –  v izvrševanju oblasti, dejanje izvrševanje oblasti 
erga omnes    –  (učinkovanje) naproti vsem 
et alteri, et al.   –  in drugi 
ex nunc   –  za naprej 
ex officio    –  po uradni dolžnosti 
ex tunc    –  za nazaj 
exceptio illegalis   –  izvzetje določenega predpisa, pridržek zakona 
fair trial, fair hearing   –  pošteno sojenje in zaslišanje 
fictio iuris    –  pravna fikcija 
ignorantia iuris nocet  –  pravna zmota škoduje 
in abstracto    –  abstraktno, splošno 
in concreto    –  konkretno, posamično 
ius possidendi, ius utendi  
et fruendi, ius abutendi  –  pravica posedovanja, uporabe, uživanja, razpolaganja 
la préfecture    –  prefektura 
legitimatio ad causam  –  stvarna legitimacija 
l'expropriation   –  razlastitev 
le préfet    –  prefekt 
le roi ne peut mal faire  –  kralj ima vedno prav 
lex specialis derogat legi  
generali    –  posebni zakon razveljavi splošnega 
lex specialis    –  posebni (specialni) zakon 
Ministère de l'interieur  –  Ministrstvo za notranje zadeve (fr.) 
nuda proprietas   –  gola lastnina 
nudum ius    –  gola pravica 
praesumptio iuris   –  pravna domneva 
reformatio in peius   –  sprememba na slabše (v breme) 
right od defense  –  pravica do obrambe 
rôle social de la propriété  –  socialna vezanost lastnine 
secundum legum   –  delovati kot sekundarni zakonodajalec 
Sozialgebundenheit   –  socialna vezanost lastnine 
ultimum remedium  –  končno (zadnje) sredstvo 
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Graditev objektov kot del gradbene panoge je gospodarska dejavnost, ki je neločljivo 
povezana s sistemom urejanja prostora in načrtovanim prostorskim razvojem tako na 
lokalni, kot tudi na državni ravni. Prvo skupno točko obema pravnima področjema 
predstavlja omejevanje enega od treh upravičenj, ki je sestavni del lastninske pravice kot 
temeljne človekove pravice in svoboščine – upravičenja prostega razpolaganja z lastninsko 
pravico (ius utendi et abutendi), v tem primeru z nepremičnino. Tako urejanje prostora 
kot posledična graditev objektov na določenem območju, ki je urejeno s prostorskim 
aktom, zahtevata za svoje uresničevanje določena sredstva in povzročata učinke, ki 
posegajo v posameznikovo domeno prostega razpolaganja z nepremičnino, katere lastnik 
je. Na eni strani taki posegi pomenijo, da lastnik zemljišča ne more prosto odločati, ali bo 
sploh lahko in kakšen objekt bo postavil na zemljišču, prav tako ne more objekta po svoji 
volji neomejeno spreminjati ali ga celo porušiti. Drug vidik takih posegov se kaže v 
primeru, ko lastnik nepremičnine niti ne želi posebej razpolagati s svojo lastnino 
(zemljiščem ali objektom), pač pa jo želi le mirno in svobodno uživati in posedovati 
(upravičenji ius fruendi et possidendi), pa mu zaradi doseganja javne koristi to ni 
omogočeno oz. se mu lastninska pravica v skladu z javno koristjo omeji. Če je omejitev 
takih razsežnosti, da gre dejansko za izvotlitev lastninske pravice (ostane le gola pravica, 
nudum ius), govorimo o odvzemu lastninske pravice oziroma o razlastitvi.   
Obe negativni posledici sta za posameznika neizbežni zaradi številnih vidikov razvoja 
civilizacije, ki zaradi večanja svetovne populacije terja ureditev gostote poseljenosti, 
vzpostavlja zavedanje o pomenu zdravega življenjskega okolja in tudi sistematično 
urejanje naselij za splošen dvig kulturne ravni prebivalstva. Področji urejanja prostora in 
graditve objektov sta tako neločljivo povezani. Pravzaprav bi lahko termin graditve 
objektov obravnavali le kot enega od vidikov širšega pojma urejanja prostora, ki pod 
izrazom »urejanje« zajema načrtovanje, gradnjo, rabo in vzdrževanje. 
Pravočasno usklajevanje pričakovanj in interesov udeležencev postopkov na področju 
urejanja prostora je tako za skupnost kot za posameznika vredno veliko več kot vsako 
sodišče, ki za nazaj popravlja neuspela sodelovanja med investitorjem in prebivalci 
območja graditve, med nosilcem javne koristi in zavezancem za razlastitev. Tako je za 
usklajenost javnih potreb z zasebnimi interesi ključnega pomena vključevanje 
posameznikov že v sam proces sprejemanja abstraktnih pravnih aktov, oblikovanja 
razvojnih predlogov in odločanja o načrtovanju v prostoru. Okoljsko in prostorsko 
ozaveščen prebivalec mora poznati svoje možnosti vključevanja v postopke, povezane z 
urejanjem prostora, pa naj bo to le postopek sprejemanja abstraktnih pravih aktov ali pa 
konkretni upravni postopek izdaje gradbenega dovoljenja ali postopek razlastitve. Na 
drugi strani je nosilec splošnega, javnega interesa (v tem primeru država kot 
zakonodajalec) dolžan poskrbeti, da bo imel prebivalec območja ali lastnik konkretne 
nepremičnine vedno možnost, da v omenjenih postopkih lahko sodeluje in učinkovito 
varuje svoj pravni interes, država pa mu pomaga z enakim varstvom pravic in učinkovitim 
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zavarovanjem preko pravnih sredstev, ki jih lahko v postopku uporabi kot stranka ali 
stranski udeleženec (intervenient).  
Ker za zadovoljevanje potreb po zemljiščih za gradnjo objektov, tako s strani države kot s 
strani posameznikov, tržno gospodarstvo ni sposobno zagotoviti prave kakovosti ponudbe, 
je upravljanje s prostorom v pristojnosti države kot zakonodajalca in v konkretnih 
postopkih kot akterja, ki je bodisi stranka v postopku kot nosilec javne koristi (država kot 
razlastitvena upravičenka) bodisi v vlogi organa (ministrstva, upravne enote), ki vodi 
konkretni upravni postopek in izda meritorno odločbo. Urejanje prostora v širšem pomenu 
je odgovor na potrebe posameznikov in na potrebe določene skupnosti, ki pa niso zgolj 
seštevek potreb vseh njenih posameznikov. Brez ustrezne pravne regulacije bi potrebe 
posameznikov, četudi v seštevku, prevladale nad potrebami skupnosti (javnim interesom) 
in jih tudi pomembno ogrozile – z nenadzorovanimi gradnjami bi pogoji bivanja v naselju 
hitro postali nevzdržni. Na drugi strani bi neomejen interes skupnosti oz. javna korist brez 
zakonitega postopka razlastitve proti posamezniku kot razlastitvenemu zavezancu lahko 
nedopustno posegala v ustavno zagotovljene pravice in svoboščine. 
Ustava Republike Slovenije (URS) se urejanja prostora kot omejitve prostega razpolaganja 
z zasebno lastnino, ki jo kot človekovo pravico definira v 33. členu, dotika v poglavju o 
gospodarskih in socialnih razmerjih, kjer v 67. členu določa, da zakon določa način 
pridobivanja in uživanja lastnine tako, da je zagotovljena njena gospodarska, socialna in 
ekološka funkcija. Nadalje je v 69. členu opredeljen pojem razlastitve kot odvzem ali 
omejitev lastninske pravice v javno korist, proti nadomestilu v naravi ali proti odškodnini 
pod pogoji, ki jih določa zakon. Kot splošni zakon na področju urejanja prostora je v 
Republiki Sloveniji (RS) 1. januarja 2003 stopil v veljavo Zakon o urejanju prostora 
(ZUreP-1), ki je nadomestil do tedaj veljaven Zakon o stavbnih zemljiščih (ZSZ). 
Zakonodajalec je z novim zakonom imel namen preurediti področje urejanja prostora v 
širšem pomenu besede (prostorsko načrtovanje, ukrepe za omogočanje realizacije 
prostorskih ureditev, opremljanje zemljišča za gradnjo, reguliranje dejavnosti 
prostorskega načrtovanja ter vzpostavitev prostorskega informacijskega sistema). 
Dejavnost prostorskega načrtovanja je bila z ZUreP-1 urejena delno, del, ki zadeva 
združevanje načrtovalcev, pa je zajel prav tako s 1. januarjem 2003 veljavni Zakon o 
graditvi objektov (ZGO-1). Leta 2007 je bil ZUreP-1 v obsežnem delu razveljavljen z 
Zakonom o prostorskem načrtovanju (ZPNačrt), ki je celovito uredil področje prostorskega 
načrtovanja, še naprej pa ostajajo v veljavi določbe ZUreP-1, ki se nanašajo na 
uveljavljanje prostorskih ukrepov za izvajanje načrtovanih prostorskih ureditev (med njimi 
tudi postopek razlastitve), na pogoje za opravljanje dejavnosti prostorskega načrtovanja, 
določbe glede inšpekcijskega nadzora in kazenske določbe. ZGO-1 skupaj z novelami 
ostaja veljaven predpis in ureja pogoje za graditev objektov (projektiranje, gradnja, 
vzdrževanje) in bistvene zahteve glede lastnosti objektov (skladnost s prostorskimi akti, 
zanesljivost in evidentiranost). Med drugim določa tudi način in pogoje za opravljanje 
dejavnosti v zvezi z graditvijo objektov. 
Glede na tesno povezanost treh področij: urejanja in načrtovanja prostora ter graditve 
objektov, izvajanje zakonov, predvsem posebnih upravnih postopkov, ki se po njihovih 
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odločbah odvijajo, veže bogata sodna praksa in odločitve Ustavnega sodišča RS, ki je s 
svojo odločbo, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, tudi razveljavilo zakonske določbe o 
strankah v postopku pridobitve gradbenega dovoljenja po ZGO-1 zaradi njihove 
protiustavnosti. Prav tako sta morali Upravno sodišče RS in Ustavno sodišče RS večkrat 
razlagati pravilno uporabo določb ZUreP-1 o razlastitvi zaradi zatrjevane protiustavne 
(arbitrarne) razlage zakona s strani upravnih organov in posledično izdanih nezakonitih 
odločb, ki so bile posledica pomanjkljivih navodil, ki jih je v zakonu v letu 2002 zapisal 
zakonodajalec. Analize sodnih odločitev se s študijami konkretnih upravnih postopkov 
dotika tudi magistrsko delo, ki v obrazložitvah sodb išče odgovore na dileme, ki se 
porajajo raziskovalcu tematike, prav tako pa so v letih dosedanje pravne ureditve 
povzročale nemalo težav upravnim organom na prvi in drugi stopnji odločanja, občasno 
pa tudi sodnikom Upravnega sodišča RS, saj v nasprotnem primeru ne bi prihajalo do 
razveljavitvenih odločb najvišje instance slovenskega pravnega reda – Ustavnega sodišča 
RS. 
Razlastitev je primer posega v lastninsko pravico, ukrepa za dosego javne koristi, ki ima 
naproti drugim prostorskim ukrepom nedvomno največjo težo, saj pomeni omejitev 
temeljne človekove pravice po 33. členu URS in gre tako za občutljivo pravno področje. 
Pomeni prisilen ukrep odvzema ali omejitve lastninske pravice posameznika v korist 
države, lokalne skupnosti ali drugega subjekta javnega prava. Kot ustavna kategorija je 
razlastitev v slovenskem pravu obravnavana v 69. členu URS. Kot temeljni zakon jo ureja 
ZUreP-1. Ta že po prej omenjeni ustavni določbi ureja pogoje razlastitve, opredeljuje njen 
namen oziroma javno korist in določa, kdo je lahko aktivno in pasivno legitimiran v 
postopku razlastitve. Nadalje je v zakonu določen postopek razlastitve, ki vedno poteka v 
dveh fazah: od uvedbe postopka do izdaje odločbe o razlastitvi. Subsidiarno se za 
procesna vprašanja v posebnem upravnem postopku razlastitve uporablja Zakon o 
splošnem upravnem postopku (ZUP), predvsem v delu, ki se tiče spoštovanja načel pri 
vodenju upravnega postopka, prav tako pa splošnih določb, npr. o izdaji odločbe in 
procesnih sklepov, vročanja, obravnavanja strank v postopku, ustne obravnave oziroma 
če ni v določbah ZUreP-1, ki se nanašajo na postopek razlastitve, kakšno postopkovno 
vprašanje urejeno drugače. 
Tako, kot se s postopkom razlastitve ščiti javni interes za omogočanje in lažje izvajanje 
prostorskih aktov, je tudi področje graditve objektov regulirano z istim namenom – za 
zaščito javnega interesa. V postopku izdaje gradbenega dovoljenja naj bi se preverili 
prostorski, okoljski, naravovarstveni in kulturno-varstveni vidiki posamezne graditve. Le če 
so vsi pogoji izpolnjeni, se lahko postopek konča z izdajo gradbenega dovoljenja. Posebni 
upravni postopek, ki ga ureja ZGO-1 kot specialni predpis, določena vprašanja ureja 
drugače in natančneje kot ZUP, npr. določbe glede popolnosti vloge, vsebine in vročitve 
odločbe in tudi glede izpeljave načela kontradiktornosti ter določanja lastnosti strank. 
V želji po čim hitrejši in najučinkovitejši zaščiti javne koristi je tudi zakonodajalec iskal poti 
za poenostavitev administrativnih postopkov pri razlastitvi in graditvi objektov, pri čemer 
pa ne sme biti nikoli nesorazmerno prizadet zasebni interes. V ta namen ZUreP-1 pozna 
pod posebnimi pogoji uveden nujni postopek razlastitve, ZGO-1 pa za določena območja 
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prostorskega urejanja daje možnost izdaje gradbenega dovoljenja v skrajšanem 
ugotovitvenem postopku. V obeh primerih se odpira vprašanje, kako ob večji zaščiti 
javnega interesa še vedno zagotoviti učinkovito varstvo pravic strank in njihove enake 
obravnave pred zakonom, kot jo narekujeta URS in ZUP kot splošni postopkovni predpis. 
Nadalje bi bilo ob dejstvu, da sta področje razlastitve in graditve objektov medsebojno 
lahko neločljivo povezani tudi kot konkretna upravna postopka, ki si sledita v zaporednih 
fazah med istimi strankami v različnih vlogah, logično pričakovati, da je pravni interes za 
udeležbo v postopku razlastitve smiselno enak sledečemu postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja, kar bi bilo tudi v skladu z načelom pravne države in pravne varnosti, še bolj pa 
z načelom enakega varstva pravic strank.  
Magistrsko delo izpostavlja problematiko določb o razlastitvi po ZUreP-1 in določb 
postopka izdaje gradbenega dovoljenja po ZGO-1 s poudarkom na izbranih procesno-
pravnih vprašanjih, ki se postavljajo ob analizi konkretnih upravnih postopkov na upravnih 
enotah v RS. Navezuje se na ustavno dopustnost določb zakonov in presoja, ali le-ta 
organom, ki odločajo v postopku na vseh stopnjah, zagotavlja, da z njegovim 
upoštevanjem preko ravnanja po ustavnem načelu sorazmernosti lahko zagotovijo 
strankam v postopku na eni strani učinkovito uresničevanje javne koristi, na drugi strani 
pa pravno varstvo lastninske pravice preko učinkovitega pravnega sredstva. Poudarek 
izhaja iz instituta strank oziroma stranskih udeležencev, predvsem tistih, ki jih uvedba 
obeh vrst postopkov ob predpostavljeni pozitivni odločitvi za vlagatelja zahteve prizadene 
pri prostem razpolaganju z lastninsko pravico, ter iz protiustavnih in protizakonitih 
argumentov, ki so jih v svojih pritožbenih in tožbenih navedbah v postopku skoraj brez 
izjeme uspešno uveljavljali tožniki tudi zaradi zlorabe načela poštene uporabe svojih 
postopkovnih pravic. 
Namen in cilji raziskovanja 
Namen magistrskega dela je bil preko sistematične analize trenutno veljavnih predpisov 
na področju urejanja prostora in graditve objektov ob študiji posameznih vidikov 
konkretnih upravnih postopkov, začetih po sprejetju omenjenih predpisov, prikazati, kje se 
skrivajo pomanjkljivosti zakonskih določb na obeh področjih. Analizirane so bile 
postopkovne posebnosti, ki jih ZUreP-1 in ZGO-1, vsak kot procesni lex specialis, 
pomenita nasproti ZUP. Oblikovani so bili predlogi, ki bi lahko ob sprejemu sprememb in 
dopolnitev zakonov v prihodnjem obdobju izboljšali tako materialno, predvsem pa 
procesno-pravno materijo za spoštovanje ustavnih načel in človekovih pravic skupaj s 
temeljnimi načeli upravnega postopka vsaj v sprejemljivi meri, javna korist na področju 
urejanja prostora pa bi se začela učinkovito uresničevati. Posledično odločitve upravnih 
organov udeležencem postopka ne bi več zgolj na papirju zagotavljale uveljavitve 
materialnih in procesnih pravic. 
Cilj predlaganega magistrskega dela je bil preko materialne in procesno-pravne analize 
spornih zakonskih določb ob vključevanju mnenj, ki izhajajo iz odločitev sodišč, vključno z 
ustavno-sodnimi odločitvami, izdelati kritiko predpisov v delu, ki se nanaša na postopek 
razlastitve po ZUreP-1 in v delu, ki se nanaša na postopek izdaje gradbenega dovoljenja 
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po ZGO-1. S pomočjo informacij o aktualni problematiki obravnavanih postopkov sem 
želela predlagati učinkovite spremembe predpisov in podati nasvete uradnim osebam, ki 
se pri svojem vsakodnevnem delu srečujejo z dilemami, kako postopati, da bi odločitve 
vsem udeležencem postopka nudile uresničitev ustavno varovanih pravic, na drugi strani 
pa istočasno tudi učinkovito varovanje procesnih garancij. 
V okviru raziskave je bil 58 upravnim enotam v RS posredovan spletni anketni vprašalnik. 
Z analizo pridobljenih odgovorov uradnih oseb, ki na upravnih enotah vodijo in odločajo v 
postopkih razlastitve in v postopkih izdaje gradbenih dovoljenj, se je v magistrskem delu 
ugotavljalo, ali lahko postavljene hipoteze v nastajajočem magistrskem delu potrdimo ali 
ovržemo. 
Ocena dosedanjih raziskovanj 
 
Pravni področji graditve objektov in urejanja prostora, pri slednjem predvsem zakonske 
določbe, ki urejajo postopek razlastitve, sta primera izredno občutljivih pravnih področij z 
vidika razpolaganja z lastninsko pravico posameznika in sta zato tako v domači kot v tuji 
literaturi množično obravnavana. Bogatijo jih tudi odločitve Ustavnega sodišča RS, 
problematika javnopravnega poseganja v pravico do svobodnega razpolaganja z 
nepremičninami pa je zastopana tudi v odločitvah Vrhovnega sodišča RS in Upravnega 
sodišča RS. Z vidika diplomskih, magistrskih in doktorskih del ter znanstvenih raziskav so 
vsebinsko sorodna predvsem spodaj našteta: 
- magistrsko delo avtorice Miriam Temlin Krivic (Pravna fakulteta UL, 2000) z 
naslovom »Razlastitev«, ki postopek obravnava precej splošno, od zgodovinskega 
razvoja pojma lastninske pravice, preko socialne funkcije lastnine, do samega 
postopka razlastitve po fazah, vendar je delo zanimivo preučiti tudi zato, ker 
obravnava postopek razlastitve v obdobju pred uveljavitvijo novega ZUreP-1; 
- magistrsko delo avtorice Vesne Sodja (Pravna fakulteta UL, 2003) z naslovom 
»Pravna ureditev razlastitve (de lege lata in de lege ferenda)«, ki je zanimivo z 
vidika obravnavanja problematike obstoječe zakonske ureditve na področju 
urejanja prostora glede delitve pristojnosti odločanja, določb o prevzemu 
preostalih nepremičnin, stroškov postopka, ipd.; 
- doktorska disertacija avtorja Gregorja Viranta (Pravna fakulteta UL, 1997) z 
naslovom »Odvzem in omejitev lastninske pravice v javno korist ter socialna 
vezanost lastnine«, ki je bila pri pisanju magistrskega dela v pomoč pri pregledu 
celotnega postopka razlastitve, predvsem pa pri obravnavi pojma javne koristi; 
- magistrsko delo avtorice Gabrijele Mlinar (Fakulteta za upravo UL, 2011) z 
naslovom »Vloga upravnih enot pri regulaciji prometa s kmetijskimi zemljišči« je 
bilo preučeno v delu, ki obravnava razlastitev; 
- magistrsko delo avtorice Ksenije Oblak (Fakulteta za upravo UL, 2010) z naslovom 
»Lastnost in položaj strank v postopku izdaje gradbenega dovoljenja«, kjer je 
osvetljen predvsem položaj stranskega udeleženca in izpostavljene določbe ZGO-1 




- magistrsko delo avtorice Barbare Gruden (Fakulteta za upravo UL, 2011) z 
naslovom »Procesna pravilnost izdaje gradbenih dovoljenje in odmere nadomestil 
za nezakonite posege v prostor« analizira in ocenjuje stopnjo zakonitosti delovanja 
upravnih enot na področju graditve objektov, izhaja pa predvsem iz temeljnih 
načel pravne države pri nas in na področju Evropske unije; 
- magistrsko delo avtorice Darje Šumlaj (Fakulteta za upravo UL, 2013) z naslovom 
»Stranke v postopku izdaje gradbenega dovoljenja«, ki podrobno analizira in 
kritično vrednoti določbe področnega zakona ZGO-1 in poskuša z uporabo sodnih 
judikatov prikazati možnosti uveljavljanja pravic stranskega udeleženca. 
 
Določitev hipotez in metod raziskovanja 
V okviru magistrskega dela so bile preverjene naslednje hipoteze: 
Hipoteza 1: Temeljni predpisi o urejanju prostora in graditvi objektov so neustrezni in 
medsebojno neusklajeni, kar povzroča težave v konkretnih postopkih že pri uveljavitvi 
ustavnih in upravno-sistemskih načel. 
 
Podhipoteza 1.1.: Zakon o urejanju prostora (ZUreP-1) in Zakon o graditvi objektov 
(ZGO-1) sta na področju urejanja položaja strank in stranskih udeležencev pri razlastitvah 
in pridobivanju gradbenega dovoljenja kljub neposredni povezanosti predmetov postopkov 
in istih merodajnih dejstev medsebojno neusklajena, tudi glede na ustavno-sodne 
odločitve. 
Hipoteza 1 (s podhipotezo 1.1) se nanaša na določanje pravnega interesa, ki ga mora 
izkazati potencialni udeleženec v postopku razlastitve in v postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja. Magistrsko delo je iskalo odgovor na vprašanje, ali sta predpisa, ki urejata 
praktično eno in isto področje urejanja prostora in sta tako po materiji močno povezana in 
prepletena, čeprav sta z letom 2003 zavzela relativno ločen razvoj, zaradi le-tega postala 
tudi postopkovno neusklajena. Ustavno sodišče RS je veljavno pravo na področju graditve 
objektov s svojo odločbo v marcu 2011 razveljavilo, posledično pa lahko pri upravnem 
organu nastanejo dileme o uporabi takega prava v še nedokončanih postopkih na prvi 
stopnji in tudi v postopkih, ki so že postali dokončni, ne pa še pravnomočni. Preverjanje 
hipoteze je potekalo s pomočjo informacij uradnih oseb, ki se srečujejo s tovrstnimi 
težavami pri reševanju zadev na upravnih enotah. 
Podhipoteza 1.2: Stranke v postopkih po Zakonu o urejanju prostora (ZUreP-1) in 
Zakonu o graditvi objektov (ZGO-1) lahko zaradi pomanjkljivosti določb obeh zakonov 
uspešno zlorabljajo svoje pravice. 
 
(Ne)upoštevanje načela poštene uporabe pravic strank v upravnem postopku naj bi bilo v 
veliki meri posledica neustrezne formulacije zakonskih odločb v obeh zakonih s področja 
urejanja prostora. Predvidena je potrditev hipoteze, podkrepljena s sodno prakso in 
ustavno-sodnimi odločitvami.  
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Podhipoteza 1.3: Zaradi neusklajene zakonodaje in postopanja strank so postopki 
razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja dolgotrajni, kar aktivno legitimirano stranko a 
priori potiska v slabši položaj. 
 
Odločanje po zakonu ni vedno tudi odločanje v skladu z URS, kar kot posledico 
ugotovljenih protiustavnih odločitev upravnih organov izpostavlja dolgotrajnost postopkov 
z roko v roki z neučinkovitim uresničevanjem koristi prizadetih strank. Predpostavljena je 
trditev, da so aktivno legitimirane stranke, predvsem investitor po razveljavitvi relevantnih 
določb ZGO-1, v želji po čimprejšnjem zaključku postopka izdaje gradbenega dovoljenja a 
priori v slabšem začetnem položaju. Na drugi strani so bili tudi postopki razlastitve po 
ZUreP-1 že podvrženi mnogim sodnim, tudi ustavno-sodnim presojam (oziroma vloženim 
pobudam) zaradi zatrjevane protiustavnosti nekaterih zakonskih določb. V konkretnem 
odmevnem upravnem postopku so morala sodišča razlagati zakon, da bi se ta lahko zrcalil 
v pravilnih odločitvah upravnih organov. Sporne zakonske določbe do sedaj niso bile 
razveljavljene, zato se postavlja vprašanje, ali nimajo upravni organi zato težjega dela 
razlaganja zakona, kot bi ga imeli, če bi Ustavno sodišče RS tudi te zakonske določbe 
(tako kot določbe ZGO-1) razveljavilo. 
Hipoteza 2: Povezanost in hkrati neusklajenost zakonodaje o urejanju prostora in 
graditvi objektov je problematična tudi v Republiki Franciji in Republiki Hrvaški. 
 
S komparativno študijo pravne regulacije in analizo postopkov na področju urejanja 
prostora in graditve objektov v Franciji kot državi članici Evropske unije (EU) z bogato 
zgodovinsko-pravno dediščino na področju urejanja prostora in posegov v lastninsko 
pravico in na Hrvaškem, ki je po razpadu Jugoslavije glede zakonodaje predpostavljeno 
ubrala podobno pot kot RS, je slovenska pravna ureditev primerjana s pravno ureditvijo v 
tujini. Izpostavljeni so pozitivni in negativni vidiki. Postavljena je trditev, da je tudi v tujini 
zakonodaja z obravnavanega področja, če je urejena v različnih splošnih pravnih aktih, 
medsebojno neusklajena. 
 
Magistrsko delo zajema teoretični del z dodatkom empiričnega dela. Pri izdelavi so bile 
uporabljene naslednje metode raziskovanja: 
- Deskriptivna ali opisna metoda: predstavitev posameznih pojmov;  
- Kompilacijska metoda: postopek povzemanja stališč, sklepov in opazovanj; 
- Analitična metoda: razčlenjevanje celote v posamezne dele; 
- Zgodovinska metoda: prikaz pravnega razvoja področij; 
- Komparativna ali primerjalna metoda: poglavitna metoda magistrskega dela, 
uporabljena za primerjanje predpisov med seboj, prav tako tudi pri primerjavah s 
tujo zakonodajo, stališč avtorjev med seboj, za primerjavo zakona in ustave;  
- Induktivno-deduktivna metoda: sklepanje iz posameznih primerov na splošno in iz 
splošnega v posamezni primer; 
- Študija primera oziroma pravna analiza: obdelava odločb sodišč, obdelava 
konkretnih upravnih postopkov na upravnih enotah; 
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- Metoda anketiranja; 
- Kritična ocena predpisov. 
 
Pri raziskovanju so se pojavljale tudi manjše težave ob pričakovani neodzivnosti upravnih 
enot pri izpolnjevanju anketnega vprašalnika, vendar je se spletna oblika ankete izkazala 
za relativno dobro sprejeto metodo anketiranja s strani sodelujočih v raziskavi. Iskanje še 
neraziskanih dilem s ciljem izvirnosti magistrskega dela je zahtevalo raziskavo številnih 
enot domače in tuje literature ter sodne in ustavno-sodne prakse. 
 
Strnjen opis dela po poglavjih 
 
Uvod magistrskega dela je namenjen predstavitvi problema, predmeta, namena in cilja 
raziskovanja s pomočjo postavljenih hipotez in podhipotez ter uporabljenih znanstvenih 
metod, podaja pa tudi oceno dotlej opravljenih raziskav. 
Prvo poglavje osrednjega dela je zgodovinsko-teoretična predstavitev dosedanjih 
spoznanj, čemur služi pet podpoglavij. V prvem podpoglavju je zajeta pravna regulacija 
na področju urejanja prostora in graditve objektov z zgodovinskim razvojem na 
Slovenskem s poudarkom na razvoju pravnih področij od osamosvojitve leta 1991 naprej. 
Zaradi vsebinske povezanosti področij je pravni razvoj obravnavan združeno, kot se 
prepletata urbanistično urejanje in področje graditve. Izhodišče predstavljajo določbe 
URS, na kratko pa se delo dotika mednarodnih pravnih aktov z obravnavanega področja. 
V drugem podpoglavju se magistrsko delo posveča pojmu javne koristi, ki je temeljni 
pogoj, da se prosto razpolaganje z lastninsko pravico lahko zakonito omeji in zaradi katere 
do obravnavanih upravnih postopkov sploh prihaja. Razmejena sta pojma javne koristi in 
javnega interesa, analiziran je pojem javne koristi kot predpostavke za vodenje obeh vrst 
postopkov. Strnjeno sta v tretjem in četrtem podpoglavju predstavljena postopek 
razlastitve po ZUreP-1 in postopek izdaje gradbenega dovoljenja po ZGO-1 z razlago 
bistvenih pojmov, ki se podrobneje pojavljajo in razlagajo tudi v naslednjih vsebinskih 
sklopih magistrskega dela. Peto podpoglavje orisuje temelje pravne regulacije 
obravnavanih področij v Franciji in na Hrvaškem, kar služi kot podlaga za primerjanje tuje 
prakse s slovensko zakonodajo, predvsem na področju urejanja položaja in lastnosti 
strank v postopkih pridobivanja lastninske pravice za javni namen in izdaje gradbenega 
dovoljenja. 
Drugo poglavje osrednjega dela odstira pogled na področje urejanja položaja strank in 
pravic, ki jim gredo kot udeležencem upravnih postopkov. V prvem podpoglavju so 
povzeta  temeljna ustavna in upravno-procesna načela, ki so namenjena zaščiti pravnega 
položaja stranke oziroma stranskega udeleženca, v nadaljevanju pa sta podrobneje 
razdelana pojma stranke in stranskega udeleženca, kar je potrebno za podlago 
nadaljnjemu obravnavanju problematike. Drugo in tretje podpoglavje se nanašata na 
postopka razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja z vidika njunih udeležencev 
(predvsem pasivno legitimiranih strank in stranskih udeležencev). Analizirane so 
posebnosti, ki oba postopka v izbranem vidiku razmejujejo od splošnega upravnega 
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postopka po ZUP. Četrto podpoglavje je namenjeno obravnavi položaja strank v upravnih 
postopkih dveh evropskih pravnih sistemov na področju širšega področja urejanja 
prostora, s poudarkom na postopku razlastitve po francoskem Code de l'expropriation in 
hrvaškega Zakona o izvlaštenju  ter graditve objektov po francoskem Code de l'urbanisme 
in hrvaškem Zakonu o prostornom uređenju i gradnji. 
Tretje poglavje osrednjega dela obravnava osrednjo problematiko in je posvečeno 
preučevanju pojma pravnega interesa, ki ga en in drug predpis po svoje pogojujeta za 
vstop v postopek. V prvem in drugem podpoglavju sta analizirani dve odločitvi Ustavnega 
sodišča RS – sklep, s katerim je bila zavržena pobuda za ustavno presojo nekaterih določb 
ZUreP-1, in odločba, ki zadeva problematiko po ZGO-1. Na podlagi ugotovljenega je tretje 
podpoglavje namenjeno potrditvi hipoteze, da sta oba predpisa glede pogojevanja 
pravnega interesa za vstop v postopek medsebojno neusklajena. V četrtem podpoglavju 
je predstavljena problematika z vidika pravnih sredstev in njihove domnevne 
(ne)učinkovitosti, ki je posledica pomanjkljive zakonske regulacije. To podpoglavje je 
iskalo odgovor na vprašanje, ali se aktivno legitimirano stranko pri obeh postopkih vnaprej 
postavlja v slabši položaj ob pričakovanem zanikanju postavljene hipoteze. Peto 
podpoglavje je namenjeno posledicam, izhajajočim iz obstoječe pravne ureditve, ki se 
zrcalijo v delu upravnih organov, zato je na tem mestu poskus identificirati in analizirati 
težave pri vodenju postopka razlastitve ob večkratnih zatrjevanih protiustavnostih ZUreP-1 
ter upravnega postopka izdaje gradbenega dovoljenja v obdobju po izdani odločbi 
Ustavnega sodišča RS, ki je razveljavilo zakonske določbe ZGO-1 o določanju strank. Na 
podlagi ugotovljenih dilem je bil oblikovan model predlogov za izboljšanje upravne prakse 
in olajšanja dela upravnih organov s področja okolja in prostora, tako na prvi kot na drugi 
stopnji odločanja. 
V četrtem poglavju, ki zajema prvi segment raziskovalnega (empiričnega) dela 
magistrskega dela, so podrobneje opredeljeni namen in cilji raziskave ter metodološka 
izhodišča z izvedbo raziskave, ki prek predstavitve in statistične obdelave ter analize 
rezultatov vzpostavljajo predloge izboljšav. 
V petem poglavju je podana preveritev hipotez in pričakovan prispevek k znanosti, stroki 
in praksi. 







2 ZGODOVINSKO-TEORETIČNA ANALIZA  UREJANJA 
PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV 
2.1 PRAVNA REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE 
OBJEKTOV 
Razvoj sodobne civilizacije, ki ima za enega svojih ciljev tudi splošen dvig materialne in 
kulturne ravni prebivalstva, urejanja prostorskih in graditvenih pogojev ne more več 
prepustiti potrebam, materialnim možnostim in estetskim željam posameznika. V pravnem 
razvoju se zavest skupnosti kaže predvsem tako, da na urejanje prostora v širšem 
pomenu besede poleg civilnega prava vse bolj vplivajo tudi pravila javnega, tako 
upravnega kot ustavnega prava (Breznik in Duhovnik, 2010, str. 31). 
Ob sprejemu ZUreP-11 in ZGO-12, ki sta z letom 2003 nadomestila prostorsko in gradbeno 
zakonodajo iz leta 1984, sta se oba zakona pojmovala kot »zakona dvojčka« (Ivanič, v: 
Koselj et al., 2012, str. 87). V sledečih letih sta prostorska in gradbena zakonodaja zavzeli 
relativno ločen razvoj, tak trend pa ob upoštevanju sprememb in dopolnitev zakonov 
ostaja še danes, kar magistrsko delo poskuša potrditi v nadaljevanju. Tudi sama 
ocenjujem, da sta predmeta prostorskega urejanja in graditve objektov neločljivo 
povezana. Področji se materialnopravno prepletata predvsem v sferi prostorskega 
načrtovanja na eni in izdaje gradbenega dovoljenja na drugi strani, saj so prostorski akti 
(predpisi, abstraktni pravni akti) podlaga za izdajo gradbenega dovoljenja (konkretnega 
upravnega akta). Prav tako v določenih primerih do graditve sploh ne more priti, ker 
investitor še ni pridobil želenega zemljišča, na katerem bi postavil načrtovani objekt. Na 
tem mestu stopi v ospredje poseg v prostor, ki bo investitorju kljub nasprotovanju 
trenutnega lastnika omogočil pridobitev zemljišča. Za zakonito izvedbo mora biti tak poseg 
seveda opredeljen v predpisih in utemeljen z javno koristjo, ki prevlada nad koristjo 
lastnika zemljišča.  
2.1.1 USTAVNE DOLOČBE 
Ustava Republike Slovenije (URS3) v 33. členu določa, da je v RS zagotovljena pravica do 
zasebne lastnine4 in dedovanja. S tem je zagotovljeno varstvo svobode na 
premoženjskem področju, ki posamezniku omogoča samostojno in odgovorno bivanje v 
družbi (Šturm et al., 2010, str. 342). Poleg varovanja lastnine kot pravnega instituta ima 
ta člen namen varovati tudi položaj imetnika lastninske pravice naproti tretjim osebam, 
natančneje pred nezakonitimi posegi v njegovo lastninsko sfero5. Tri klasična lastniška 
                                                 
1 Ur. list RS, št. 110/2002, 8/2003, 58/2003, 33/2007, 108/2009, 79/2010, 80/2010 in 106/2010. 
2 Ur. list RS, št. 110/2002, 97/2003, 41/2004, 45/2004, 46/2004, 47/2004, 62/2004, 102/2004, 14/2005, 
92/2005, 93/2005, 111/2005, 120/2006, 126/2007, 57/2009, 108/2009, 61/2010, 62/2010 in 20/2011. 
3 Ur. list RS, št. 33/91-I, 42/97 in 66/2000. 
4 Tratnik in Vrenčur (2009, str. 26 in 27) menita, da izrazu »zasebna« sicer ne gre pripisovati posebnega 
pomena, saj slovensko pravo, ki izhaja iz pojmovanja enovitega koncepta lastninske pravice, ne glede na 
njenega nosilca ne razlikuje med javno in zasebno lastnino. 
5 Lastninska pravica tudi sicer ni neomejena, saj že URS v tretjem odstavku 15. člena dopušča omejevanje 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin s pravicami drugih, vendar samo v skladu z načelom sorazmernosti 
(primernost, nujnost in sorazmernost posega v ožjem smislu). 
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upravičenja (ius possidendi, ius utendi et fruendi in ius abutendi) tvorijo le t.i. pozitivni 
vidik lastninske pravice. Na drugi strani negativni vidik pomeni, da lastnik od tretje osebe 
zahteva, da se ta vzdrži posegov v njegovo pravico (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 27). Za 
vzdržno sobivanje prebivalcev določenega področja bi bilo idealistično pričakovati, da bo 
vsak posameznik lahko s svojo lastnino razpolagal neomejeno in »svobodno«, zato 
moramo 33. člen URS nujno tolmačiti v povezavi s 67. členom URS, ki določa tudi vsebino 
varovanja lastninske pravice.  
V prvem odstavku le-tega je navedeno, da zakon določa način pridobivanja in uživanja 
lastnine tako, da je zagotovljena njena gospodarska, socialna in ekološka funkcija. Gre za 
spoznanje, da ima lastnina poleg svojega individualističnega značaja, ki ga varuje 33. člen 
URS, tudi širšo družbeno vlogo: je družbeno (socialno) vezana kategorija6, kar pomeni, da 
se poleg posameznikovega interesa pri odločitvah o lastnini upošteva tudi interes družbe. 
Juhart (2003, str. 1533) poudarja, da v prvi vrsti ne gre za pooblastilo javnim organom za 
posege v lastnino, ampak bolj za zavarovanje lastnikov pred samovoljnim in diskrecijskim 
omejevanjem le-te s strani oblasti. Večinoma ustavne določbe dobijo svojo konkretizacijo 
šele s posredovanjem zakonodajalca, ki ustavni pojem vsebinsko napolni. Bolj, kot je pri 
določeni kategoriji stvari izražen javni interes (bodisi na družbenem, gospodarskem ali 
okoljevarstvenem področju), bolj raste pravica družbe, da poleg posameznika kot 
izključnega lastnika stvari s to stvarjo gospodari oziroma postavlja določene zahteve, kako 
in tudi koliko se bo z njo gospodarilo. Zakonodajalec ima v skladu s 67. členom URS težko 
nalogo preko zakona uravnotežiti individualistični in skupnostni element lastnine. Ob tem 
mora upoštevati namen ustavnega varstva lastnine, to je zagotovitev in uresničitev 
posameznikove svobode (Odločba Ustavnega sodišča RS, št. U I 60/98 z dne 16. 7. 1998). 
Zasebni interesi so glede lastnine v domeni civilnega (stvarnega) prava, ki izhaja iz 
maksimalnih lastninskih upravičenj, konkretne omejitve v javnem interesu pa prinašajo 
pravila javnega (upravnega) prava. Intenzivnost javnega interesa se izraža različno, 
odvisno od kategorije same stvari in kakšnega pomena je stvar za skupnost. Zato je 
seveda obravnavanje lastninske pravice drugačno pri premičninah kot pri nepremičninah, 
vključno že s samim načinom njihovega pridobivanja in razpolaganja z njimi7. Če 
povzamemo, vsaka omejitev lastninske svobode pomeni poseg v 33. člen URS, ki pa je 
dopusten samo, če zasleduje cilje po 67. členu, poleg tega, da mora biti cilj primeren, 
nujno potreben in sorazmeren s koristjo, ki jo ta prinaša za skupnost (Šturm et al., 2010, 
str. 637-640).  
Posebno pozornost si v URS zasluži institut razlastitve, saj gre za omejitev lastninske 
pravice, ki ima naproti lastniku v primerjavi z milejšimi posegi največjo težo (Tratnik in 
Vrenčur, 2009, str. 44) in tudi najtežje posledice. URS v 69. členu namreč določa, da se 
                                                 
6 Ideja o socialni vezanosti lastnine (nem. Sozialgebundenheit, fr. rôle social de la propriété) je pravno 
izražena zapoved, da mora lastnikova pravica služiti tudi uresničevanju svobode in osebnostnega razvoja 
celotne družbe (Šturm et al., 2010, str. 637). 
7 Primer: kmet kot lastnik njive – stvarno pravo določa upravičenja, ki jih ima kmet na njivi, poleg tega pa 
razmerja, ki jih ima kmet z drugimi, posamezniki subjekti (sosedi). Zakoni s področja javnega, upravnega 
prava (Zakon o kmetijskih zemljiščih, Zakon o graditvi objektov) pa skrbijo za odnose med lastnikom in 
skupnostjo. Tako kmet zaradi predkupnih upravičencev morda njive ne bo mogel prodati komurkoli, prav tako 
na njivi ne bo mogel zgraditi stavbe, saj graditev na kmetijskem zemljišču, razen izjemoma, ni dovoljena. 
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lastninska pravica na nepremičnini lahko v javno korist odvzame ali omeji proti 
nadomestilu v naravi ali proti odškodnini pod pogoji, ki jih določa zakon. Juhart (2003, str. 
1533) opozarja, da omejitve med oblastvenimi akti lahko določa samo zakon in ne 
hierarhično nižji pravni akt. Podzakonski akti, ki temeljijo na jasnem zakonskem 
pooblastilu, lahko le podrobneje določajo vsebino omejitev, ki izhajajo iz zakonskih 
določb. Z besedo »odvzem« razumemo to, da lastnik izgubi lastninsko pravico na stvari, 
vendar moramo kot razlastitev dejansko vrednotiti tudi posege, ki lastninsko pravico tako 
izvotlijo, da lastniku ostane le še nuda proprietas (Odločba Ustavnega sodišča RS, št. U I 
224/00 z dne 9. 5. 2002 in sodba Vrhovnega sodišča RS, št. III Ips 59/2010 z dne 7. 9. 
2010). V tem primeru ne moremo več govoriti o omejitvi v luči socialne vezanosti lastnine, 
ampak o dejanski razlastitvi8. Z vsakim posegom, tudi če sama lastninska pravica lastniku 
ostane, se spremeni njena vsebina, obseg, s tem pa tudi njena vrednost. V primeru 
odvzema lastninske pravice ima ta nato za lastnika vrednost enako nič. Sama ocenjujem, 
da je zaskrbljujoče, da lokalne skupnosti kljub številnim podobnim odločitvam Ustavnega 
sodišča RS še vedno sprejemajo take podzakonske predpise o kategorizaciji javnih cest 
(tako ugotavlja tudi Ustavno sodišče RS v odločbi, št. U I 208/10 z dne 20. 1. 2011, in 
poudarja, da gre za očitno še vedno protiustavno ravnanje občin, s katerim te posegajo v 
lastninsko pravico posameznikov). Vsak tak poseg nujno povzroči tudi ustavnopravno 
dolžnost javnopravne skupnosti, da prizadetemu zagotovi nadomestilo ali odškodnino. 
Za razumevanje ločevanja med posegi v smislu 67. člena URS – socialni vezanosti lastnine 
– in posegi, ki pomenijo omejitev ali odvzem lastninske pravice po 69. členu, so se v 
domači in tuji pravni praksi izoblikovali različni pristopi razmejevanja enih in drugih. 
Mnenje slovenske prakse je, da je kot razlastitev poleg samega odvzema treba razumeti 
samo take posege v lastninsko pravico, ki le-to tako izvotlijo, da ostane samo nudum ius 
(Šturm et al., 2010, str. 641 in 665).  
URS govori o razlastitvi pod pogoji, ki jih določa zakon. To pomeni, da se konkretna 
razlastitev izvede s posamičnim zakonom, nima pa tak zakon neposrednih razlastitvenih 
učinkov (npr. da bi se z zakonom določen pas zemljišč neposredno prenesel v državno 
last). Razlastitev se tako lahko opravi le v posebnem upravnem postopku, kjer upravni 
organ za vsak posamični primer ugotavlja, ali so zakonski pogoji za razlastitev sploh 
izpolnjeni. Pomen take ustavne ureditve je prav v učinkovitem varstvu pravic strank, ki 
                                                 
8 Vrhovno sodišče RS je s sklepom, št. II Ips 874/2009 z dne 16. 9. 2010, obravnavalo primer t.i. »obrnjenega 
razlastitvenega postopka«: na sporni nepremičnini je bila najprej odvzeta posest, na njej zgrajena 
infrastruktura, 12 let pozneje pa izdana odločba o razlastitvi. Sodišče je sprejelo odločitev, da ne glede na to, 
da obstoj javne koristi v trenutku odvzema posesti ni bil sporen, je bil opisani postopek nezakonit, saj Ustava 
ne dopušča razlastitve ne podlagi zakona, ampak vedno le po izvedbi zakonitega postopka. Prav tako je 
Ustavno sodišče RS v številnih primerih izdalo odločbe, ko so bili izpodbijani občinski odloki o kategorizaciji 
javnih cest, v katerih je ugotovilo, da predpisi, ki brez podlage nacionalizirajo zasebna zemljišča, niso v skladu 
z Ustavo, če občina z lastnikom ni sklenila pravnega posla za pridobitev zemljišč oz. ga ni razlastila (Odločba 
Ustavnega sodišča RS, št. U I 106/09 z dne 23. 9. 2010, enako tudi v odločbi št. U I 211/04 z dne 10. 11. 
2005, v odločbi št. U I 113/08 z dne 2. 4. 2009, v odločbi št. U I 208/10 z dne 20. 1. 2011, v odločbi št. U I 
270/09 z dne 10. 3. 2011 in v odločbi št. U I 233/11 z dne 29. 11. 2012). 
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lahko uporabljajo pravna sredstva. Pomemben pogoj, brez katerega do razlastitve ne 
more priti, je obstoj javne koristi (razlastitvenega namena). 
2.1.2 MEDNARODNOPRAVNA IZHODIŠČA 
Sodobna pravna teorija o lastninski pravici v svojem bistvu sporoča, da ta ni več 
nedotakljiva in vseobsegajoča pravica, kot je izhajalo iz njenega tradicionalnega 
pojmovanja. Omejujejo jo namreč različna pravna področja, med njimi tudi razlastitveno 
pravo (in pravo omejevanja lastninske pravice), ki se uveljavljata z namenom 
zagotavljanja lastninske pravice zainteresiranemu subjektu na nepremičnini, ki mu služi 
kot temelj za izgradnjo določenega objekta. Osnovno izhodišče dopustnega omejevanja 
lastnine v slovenskem pravu je že omenjeni 67. člen URS (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 
39). 
Da je sploh prišlo do omejevanja lastninske pravice in do razlastitve kot (naj)hujšega 
prostorskega ukrepa, je moral biti najprej vzpostavljen koncept zasebne lastnine (po 
ugotovitvah stroke je bila skupna lastnina najverjetneje starejša oblika lastnine). V starem 
Rimu so pravniki lastnino poveličevali kot absolutno, izključno in popolno oblast nad 
premično ali nepremično fizično stvarjo. Vendar pa je stališče, da posameznik pri 
izvrševanju svojih lastninskih upravičenj vseeno ni neomejen vsaj z vidika upoštevanja 
interesov skupnosti kot take in njenih članov, izhajalo že tudi iz koncepta lastninske 
pravice po rimskem pravu (Odločba Ustavnega sodišča RS, št. U I 60/98 z dne 16. 7. 
1998). Ta posebej varovana pravica je preko srednjega veka vrhunec dosegla v 19. 
stoletju s teorijo o lastnini kot temeljnemu pogoju za oblast. Uveljavljati se je začela tudi 
njena družbena vloga, ki je tradicionalni koncept lastnine okrnila. V tej funkciji lahko 
upravičenec stvar uporablja, jo uživa in z njo razpolaga le v taki meri, kot mu še dovoljuje 
veljavni pravni red. Omejitve lastninske pravice so postale njen vitalni del, saj lahko le z 
njimi ta zares zaživi in pridobi tudi na svojem pomenu (Štritof Brus, 2006, str. 16). 
Ustavnim jamstvom, ki krojijo pravne ureditve v današnjih državah Evrope (ne glede na 
to, ali so te tudi članice EU ali ne), večinoma najdemo korenine v francoski Deklaraciji o 
pravicah človeka in državljana (Déclaration des droits de l'homme et du citoyen) iz leta 
1789, ki kot eden izmed ključnih dokumentov francoske revolucije v 17. členu določa, da 
je lastnina nedotakljiva in sveta pravica, ki je ni mogoče nikomur odvzeti, razen če obstoji 
očitna, z zakonom določena javna potreba, in pod pogojem pravične in predhodno 
določene odškodnine9. Te predpostavke – javni interes, podlaga v zakonu in pravična 
odškodnina – so sprejete med drugimi nacionalnimi zakonodajami tudi v 69. člen URS 
(Tratnik, 2003, str. 1589). Omeniti velja tudi pravno nezavezujočo Splošno deklaracijo 
Organizacije združenih narodov (OZN) o človekovih pravicah iz leta 1948, ki v 17. členu 
določa, da ima vsakdo pravico do lastnine in da ta nikomur ne sme biti odvzeta. Zavezujoč 
je 1. člen Protokola št. 1 k Evropski konvenciji o človekovih pravicah (European 
Convention on Human Rights, Protocol 1-1), ki za varstvo lastnine določa, da ima vsaka 
                                                 
9 »La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut entre privé, si ce n'est lorsque la nécessité 
publique, légalement constatée, l'exige évidemment, et sous la condition d'une juste et prélealable indemnité«  
(Conseil Constitutionnel, 2012).  
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fizična ali pravna oseba pravico do spoštovanja svojega premoženja. Nikomur ne sme biti 
lastnina odvzeta, razen če je to v javnem interesu in v skladu s pogoji, ki jih določa zakon, 
in ob spoštovanju splošnih načel mednarodnega prava10. Evropsko sodišče za človekove 
pravice (ESČP) je poudarilo, da morajo države podpisnice Konvencije ob razlastitvah v 
javnem interesu v svoji zakonodaji urediti tudi pogoje za določitev odškodnine. 
Uresničevanje varstva pravice po 1. členu Protokola 1 bi bilo v nasprotnem primeru, brez 
pravice do odškodnine, zgolj namišljeno in neučinkovito11 (Sodba ESČP v zadevi James in 
drugi proti Združenemu Kraljestvu, št. 8793/79 z dne 21. 2. 1986). 
Institut razlastitve pa kljub temu, da je razmah doživel predvsem v 19. stoletju, sega dlje 
v zgodovino, vse do grških virov, ki jo za namen pridobitve zemljišč za gradnjo svetišč ob 
denarni odškodnini tudi prvi omenjajo. Prvo ustavno varovano opredelitev razlastitve je 
leta 1919 po porazu Nemčije v prvi svetovni vojni prinesla weimarska ustava (Štritof Brus, 
2006, str. 17). 
Začetki prostorskega urejanja oziroma načrtovanja se pojavijo hkrati z načrtno gradnjo 
mest. Ta je sprva sicer potekala spontano, brez konkretnih načrtov, graditelji pa so kljub 
temu za čim bolj racionalno ureditev naselij in okolja upoštevali lego posamezne zgradbe, 
možnosti obrambe in trgovanja ter socialne in druge okoliščine. Tako načrtovanje prostora 
je vzniknilo v obdobju rimskega imperija z gradnjo cest, obzidij, jezov, mostov in trgovin, 
prve vojaške utrdbe in trgovske postojanke pa zasledimo že v obdobju starega veka 
(Pogačnik, 1999, str. 47). Pravno regulacijo gradbeništva najdemo v Hamurabijevem 
zakoniku12 iz obdobja skoraj 2000 let pred našim štetjem, kjer je v duhu tedanjega 
talionskega prava zapisano, da bo graditelj, ki je za drugega človeka zgradil stavbo s 
pomanjkljivostmi, pa se je ta podrla in povzročila smrt njenega lastnika, usmrčen (Code of 
Hammurabi, 229. člen). Prvi gradbeni zakoni so bili usmerjeni predvsem v preprečevanje 
zrušenja objektov. Z razcvetom Rimskega imperija je mesto Rim postalo pozidano z 
večjim številom razmeroma visokih objektov, strukturne pomanjkljivosti pa so terjale 
pogosto nenadno zrušenje le-teh. Posledično je bilo potrebno sprejeti predpise, ki so 
določali dopustne višine zgrajenih objektov (najprej do 21 m, potem samo še 18 m v 
višino). Kasnejši predpisi so se osredotočili predvsem na preventivo pred požari in 
njihovim širjenjem. V Londonu so v 14. stoletju sprejeli predpis, ki je določal, da dimniki 
ne smejo biti zgrajeni iz lesa, podobno nekaj stoletij kasneje tudi v New Yorku, v Bostonu 
pa je eden izmed prvih gradbenih predpisov določal, da morajo biti stanovanjske hiše 
zgrajene iz opek ali kamna in ne iz lesa (Cote in Grant, 2012, str. 51). Meijer in Visscher 
                                                 
10 »Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his possessions. No one shall be 
deprived of his possessions except in the public interest and subject to the conditions provided for by law and 
by the general principles of international law« (ECHR, 2012).   
11 »Like the Commission, the Court observes that under the legal systems of the Contracting States, the 
taking of property in the public interest without payment of compensation is treated as justifiable only in 
exceptional circumstances not relevant for present purposes. As far as Article 1 (P1-1) is concerned, the 
protection of the right of property it affords would be largely illusory and ineffective in the absence of any 
equivalent principle«. 
12 Babilonski kralj in zakonodajalec Hamurabi je vladal okvirno od leta 1955 do 1913 pr. n. š.. Najbolj znan je 
po svojem zakoniku na kamniti plošči. Kazni v njem so razmeroma hude v skladu z načelom »zob za zob« po 
talionskem pravu. Glede na to, da je zakonik urejen v sistematično celoto, predstavlja tudi napredek v 
civilizacijskem razvoju (Commonlaw, 2012). 
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(2007, str. 1-2) ugotavljata, da so v večini držav zahodnega sveta in v Evropi tehnične 
zahteve za graditev vsebovane v nacionalnih gradbenih zakonih, s poudarkom predvsem 
na minimalnih zahtevah glede zdravja ljudi, varnosti in energetske učinkovitosti stavb. 
Prav tako gradbeni zakoni poleg materije vsebujejo tudi procesni del, ki vključuje upravne 
postopke za pridobitev dovoljenj in ostale dokumentacije, ki jo investitor potrebuje pred 
začetkom gradbenih del. 
2.1.3 ZGODOVINSKA ANALIZA PRAVNEGA RAZVOJA PODROČIJ NA 
SLOVENSKEM 
Večina srednjeveških predpisov in načrtov se je nanašala na obrambo mest. Načrtovana 
raba zemljišč pa se je pojavila komaj na začetku dvajsetega stoletja, ko je vzniknila tudi 
ideja o soseski kot zazidalni in bivalni enoti s smiselno razporejenimi površinami in 
zgradbami, namenjenimi stanovanjem, cestnim omrežjem in zelenimi površinami. Da bi se 
zagotovila tudi nemotena gradnja železnic in plovnih kanalov, se je v 19. stoletju pojavila 
potreba po uzakonitvi razlastitve zemljišč v javno korist, saj tako pomembni projekti niso 
mogli biti več odvisni od svobodne volje posameznikov kot lastnikov potrebnih 
nepremičnin. Za razvoj instituta razlastitve je potreben obstoj zasebne lastnine in državne 
oblasti, ki razlastitev izreče. Poznali so jo že v rimskem cesarstvu, z razvojem 
absolutistične države se je število pojavov večalo in razlastitev je postala upravna zadeva, 
prepuščena presoji vladarja in njegovih uradnikov (Šturm, 1996, str. 274-275). V Franciji 
so razlastitev uzakonili že leta 181013. Industrijska revolucija je prinesla urbanistične 
načrte za namen regulacije poselitvene ureditve, saj je pozidava ponekod postala 
pregosta in nesmotrna (Blaganje, 2007, str. 66-68). 
Z 21. stoletjem se je v luči uravnoteženega gospodarskega in okoljskega napredka pojavil 
t.i. koncept trajnostnega razvoja14. Posebno vlogo v tem konceptu ima načrtovanje 
prostorskega razvoja, predvsem zato, ker je fizično stanje okolja v uravnoteženem modelu 
skladnega razvoja skupnosti postalo splošen kazalec družbene blaginje in kakovosti 
bivanja. Poudarjeno je sodelovanje posameznika, saj omenjeni koncept uveljavlja 
prepričanje, da lahko cilj trajnostnega razvoja družba kot celota doseže samo preko 
ozaveščenih, z znanjem in veščinami opremljenih posameznikov (Simoneti in Zavodnik 
Lamovšek, 2009, str. 9). 
Na Slovenskem je v času avstro-ogrske monarhije urbanistične in gradbene zadeve kot 
eden izmed predpisov urejal tudi Stavbinski red za Vojvodino Kranjsko (in občinsko 
ozemlje stolnega mesta Ljubljane)15. Urbanistično področje se je v njem neločljivo 
prepletalo z gradbeno-tehničnimi zahtevami, kar izhaja iz njune vsebinske podobnosti. 
Pomemben del reda je bil namenjen t.i. stavbinskemu dovolilu (izdaji gradbenega 
                                                 
13 La loi de l'éxpropriation (veljal od 8. marca 1810). 
14 Koncept trajnostnega razvoja v duhu odgovornosti do okolja in skupnosti poudarja pomen znanja pri 
sprejemanju vsakodnevnih in strateških razvojnih odločitev. Gospodarska komisija za Evropo je izdelala 
Strategijo izobraževanja za trajnostni razvoj (UNECE Strategy for Sustainable Development, 2005), po kateri 
evropske države glede na svoje potrebe in značilnosti izvajajo programe izobraževanja s ciljem odgovornega 
sprejemanja osebnih in skupnih odločitev. Vsebine izobraževanja so že vključene v programe slovenskih šol 
(Simoneti in Zavodnik Lamovšek, 2009, str. 9).  
15 Bauordnung für Herzogthum Krein, veljal od 25. oktobra 1875, ko ga je razglasil cesar Franc Jožef. 
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dovoljenja). Za pridobitev le-tega je moral investitor dokazati, da ima lastninsko pravico 
na stavbišču ali da ima pridobljeno soglasje lastnika stavbišča ter priložiti načrt gradnje. 
Morebitne ugovore sosedov je moral upravni organ preizkusiti in poskušati doseči 
poravnavo. V primeru neuspeha in če so bili ugovori sosedov le v zvezi z njihovimi 
zasebnimi pravicami, izdaja dovolila ni bila dovoljena. Če pa je bila gradnja dopustna v 
javnopravnem smislu, je organ moral izdati dovolilo, stranko pa napotiti na pravdo, kjer je 
sodišče odločalo o morebitnem zadržanju izvajanja gradnje. Prav tako je bila zoper izdano 
dovolilo možna pritožba, t.i. rekurz, gradnja pa se je lahko začela šele po pravnomočnosti 
odločbe (Jereb in Ristanović, v: Koselj et al., 2012, str. 30-31). 
Pred drugo svetovno vojno v Stari Jugoslaviji državljansko pravo ni bilo poenoteno, 
razlastitvene določbe so bile sicer vsebovane v več predpisih, ki so le deloma urejali 
postopek razlastitve. Temelje razlastitvenega prava je postavila šele Ustava Federativne 
ljudske republike Jugoslavije iz leta 1946.  
Gradbeni zakon iz leta 1931 je veljal na območju Dravske banovine, ki je predstavljala 
večji del ozemlja današnje Slovenije v Kraljevini Jugoslaviji, in je bil v primerjavi z avstro-
ogrsko zakonodajo veliko podrobnejši tudi v delu, ki se je nanašal na načrtovanje 
prostora. Izvedbeni prostorski akti, t.i. ureditvene osnove, so poleg regulacijskih 
dokumentov vsebovali tudi gradbeni pravilnik. Poleg klasičnih vsebin prostorskega 
načrtovanja je zakon vseboval tudi splošnejša pravila urejanja prostora, med njimi tudi 
določbe o razlastitvi in odstopu zemljišč za javne potrebe (Jereb in Ristanović, v: Koselj et 
al., 2012, str. 31-32). Krofl in Rakar (2004, str. 183-191) sta z analizo stanja v 
slovenskem prostoru od Vojvodine Kranjske do danes ugotovila, da ima načrtovanje 
prostora dolgo tradicijo ter da so bile metode in tehnike načrtovanja na izvedbeni ravni 
razvite že pred samim strateškim načrtovanjem. Glede gradbenega dovoljenja je občinska 
komisija, ki je takrat odločala v gradbenih zadevah, prav tako morala rešiti pripombe 
zasebnopravne narave s poravnavo ali napotitvijo stranke na redno sodišče, ki je lahko 
gradnjo v primeru kršitev zasebnih pravic s sodno odločbo ustavilo. Po vojni sta področje 
prostora in gradnje najprej urejali uredbi o gradnji iz leta 1948 in 1958, kasneje pa je 
razvoj pravne regulacije potekal preko Zakona o graditvi investicijskih objektov iz leta 
1963, Zakona o urbanističnem planiranju iz leta 1967 in Zakona o graditvi objektov iz leta 
1973, do Zakona o graditvi objektov iz leta 1984, ki je za takratne razmere bil tehnično 
zelo dober in sodoben zakon. Skliceval se je na določbe Občega državljanskega zakonika 
(ODZ), torej je temeljil na načelih srednjeevropskega javnega gradbenega prava. 
Zanimivo je, da so bili v takratni upravni praksi poleg investitorja v postopku izdaje 
lokacijskega dovoljenja (kot predpostavke za izdajo gradbenega dovoljenja) udeleženi tudi 
stranski udeleženci – sosedje, pritožniki – v postopku izdaje gradbenega dovoljenja pa 
praviloma drugih strank, razen investitorja, ni bilo. Zakon je leta 1996 doživel spremembo, 
ki je bila kot posledica odprave družbene lastnine velika, saj je pomenila, da gradbene 
zadeve niso bile več javna stvar, pač pa stvar investitorja, upoštevajoč njegovo 
investicijsko tveganje. Splošno rečeno pa je bil prvi zakon, ki je v samostojni RS v celoti in 
sistemsko uredil področje graditve objektov, Zakon o graditvi objektov  (ZGO-1) iz leta 
2002 (Jereb in Ristanović, v: Koselj et al., 2012, str. 33-48). 
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Vzporedno je v jugoslovanskem povojnem pravu na območju današnje RS potekal razvoj 
zakonitih posegov v prostor in s tem razlastitveno pravo. Od leta 1947 naprej so s 
Temeljnim zakonom o razlastitvi prenehali veljati vsi dotedanji predpisi o razlastitvi. 
Spremembo je prinesla novela zakona iz leta 1968 z uvedbo pravične odškodnine, ki jo je 
prevzela tudi Ustava SRS iz leta 1974 in na njeni podlagi sprejet Zakon o razlastitvi in 
prisilnem prenosu nepremičnin (ZRPPN). Zanimivo je, da ta ureditev še vedno, sicer z 
nekaj spremembami, velja v Republiki Hrvaški. V letu 1997 je ZRPPN nadomestil Zakon o 
stavbnih zemljiščih (ZSZ)16. Ta je pristojnost odločanja z upravnih organov prenesel na 
sodišče v nepravdnem postopku in za pospešitev postopka ukinil dvostopenjski postopek. 
Postopki so zaradi sodnih postopkov postali dolgotrajnejši, kar je bilo ravno nasprotno od 
tega, kar je želel doseči zakonodajalec. Razvoj na področju urejanja prostora in s tem tudi 
razlastitve kot posega v prostor je naposled prinesel Zakon o urejanju prostora (ZUreP-1) 
iz leta 2002 kot generalni predpis, posamezni specialni predpisi pa splošno ureditev v 
nekaterih vprašanjih urejajo drugače17 (Sodja, 2008a, str. 5-18). 
2.2 JAVNA KORIST NA PODROČJU UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE 
OBJEKTOV 
Dokler skupnost posamezniku dopušča svobodno izvrševanje lastninske pravice, 
samostojno odločanje o njegovih potrebah in zasebnih interesih (da lahko zgradi objekt 
po svojih željah na izbranem delu zemljišča) in zaradi takega obnašanja nosilca lastninske 
pravice ne prihaja do sporov z drugimi posamezniki ali celo širšo skupnostjo, potreba po 
urejanju medsebojnih odnosov ne obstaja. Načelo varstva javne koristi je smisel 
upravnega postopka, kjer gre za razmerje med posameznikom in družbo (Jerovšek, 2004, 
v: Jerovšek et al., str. 73). Vendar pa ustava za uresničevanje pravic drugih oseb 
posameznikovo pravico lahko omeji, saj so lahko ostali zasebni in družbeni (javni) interesi 
in potrebe tudi drugačni od posameznikovega (Jerovšek, 1998, str. 65). 
Javna korist je, kot je bilo omenjeno že v podpoglavju o ustavnih temeljih posegov v 
lastninsko pravico, predpostavka ustavno dopustnega poseganja v lastninsko sfero. Po 
ustavnem navodilu »pod pogoji, ki jih določa zakon« zakonodajalec nima le pravice, 
temveč je dolžan podrobneje opredeliti javno korist po posameznih področjih (Šturm et 
al., 2010, str. 667). Tudi ESČP je v zadevi Sporrong in Lönnroth (Sodba št. 7151/75 in 
7152/75 z dne 23. 9. 1982) razložilo konflikt med javnim in zasebnim interesom z 
ugotovitvijo, da mora obstajati ravnovesje med splošnim interesom skupnosti in cilji, ki jih 
zasleduje varstvo temeljnih pravic posameznika18.   
                                                 
16 Ur. list RS, št. 44/1997, 98/1999, 1/2000 in 67/2002. 
17 To so npr.: Zakon o javnih cestah, Zakon o elektronskih komunikacijah, Zakon o kmetijskih zemljiščih, 
Zakon o gozdovih, Zakon o varstvu kulturne dediščine, Zakon o rudarstvu in drugi. Glede samega postopka 
razlastitve in določanja nadomestila ali odškodnine navadno zakoni napotijo na ZUreP-1 (Tratnik in Vrenčur, 
2009, str. 44). 
18 »The Court must determine whether a fair balance was struck between the demands of the general interest 
of the community and the requirements of the protection of the individual’s fundamental rights. ... Under the 
Expropriation Act, an expropriation permit must not be issued if the public purpose in question can be 
achieved in a different way; when this is being assessed, full weight must be given both to the interests of the 
individual and to the public interest.« 
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2.2.1 JAVNI INTERES – JAVNA KORIST 
Javni (splošni) interes se ne more enačiti s pojmom javne koristi – oba pojma se namreč v 
času in prostoru lahko spreminjata (Štritof Brus, 2006, str. 18). Zgolj interesna družbena 
komponenta širi interesni manevrski prostor (tako bi za razlastitveni namen zadoščal že 
interes lokalne skupnosti za pridobitev določenih zemljišč v občinskem odloku kot 
splošnem pravnem aktu). Nasprotno je šele v konkretnem upravnem postopku potrebno 
pretehtati težo javnega interesa na eni strani in zasebnega interesa na drugi in tako 
manevrski prostor zožiti. Ustavno sodišče RS je v svoji odločbi, št. U I 224/00 z dne 9. 5. 
2002, poudarilo, da mora biti javni interes, ki opravičuje odvzem ali omejitev, »opredeljiv, 
stvarno upravičen in ustavno legitimen«. Ukrepi, ki na takem interesu temeljijo, morajo 
biti primerni in nujni, zato je razlastitev, ki ustreza 69. členu URS, urejena tako, da se za 
vsako posamezno zemljišče v ustreznem postopku ugotovi izpolnjenost zakonskih pogojev 
za odvzem ali omejitev lastninske pravice v javno korist. Ustavni pojem javne koristi se 
naslanja na ustavno načelo sorazmernosti in ima tri elemente, ki morajo biti kumulativno 
upoštevani in izpolnjeni (Šturm et al., 2010, str. 668): 
- obstoj realne javne potrebe, ki jo je mogoče določno in konkretno opredeliti (npr. 
razlastitev »na zalogo« ni dopustna); 
- sredstvo za uresničitev javne potrebe mora biti primerno in hkrati tudi neizogibno 
potrebno (ultimum remedium). Med več možnimi posegi v lastninsko pravico je 
treba izbrati tistega, ki je za lastnika najblažji; 
- zadovoljitev javne koristi mora biti sorazmerna s težo posega v lastninsko pravico. 
Teža posega je seveda večja, če lastniku nepremičnino odvzamemo, ga razlastimo, 
kot če mu le ne dovolimo graditi na kmetijskem zemljišču ali pa preblizu sosednje 
nepremičnine. 
 
Zakonodajalec mora dokazati, da določene pravice ne more zavarovati v celoti zato, ker bi 
s tem posegel v drugo človekovo pravico. Prav tako takrat, ko mu je prepuščeno urejanje 
uresničevanja določene pravice v smislu 15. člena URS, pri tem ni neomejen in mora 
vselej upoštevati vsaj načelo pravne države in načelo enakosti (Odločba Ustavnega 
sodišča RS, št. U I 60/98 z dne 16. 7. 199819). 
7. člen ZUP20 upravnemu organu v upravnem postopku nalaga varstvo pravic strank in 
varstvo javne koristi. V predpisih in tudi v sodni praksi ni doslednosti glede uporabe 
pojmov javni interes in javna korist, zato ne prihaja niti do jasnega vsebinskega 
razlikovanja. Večina pravnih strokovnjakov meni, da vsebinske razlike ni in da gre za 
sinonima. Po pritrdilnem ločenem mnenju sodnika Šturma z dne 15. 6. 1996 (k 
obrazložitvi odločbe Ustavnega sodišča RS, št. U I 98/95 z dne 11. 7. 1996) je potrebno 
pojem javne koristi razumeti mnogo bolj restriktivno kot nekdanji pojem splošni interes, 
značilen za socialistično družbeno ureditev, kjer naj bi pojem splošne družbene koristi 
zajemal celovitost koristi družbe, brez katerih ta ne more delovati. Jerovšek (2009, str. 
                                                 
19 V obrazložitvi odločitve se Ustavno sodišče RS sklicuje na svoje zadeve, št. U I 10/92 z dne 5. 11. 1992, št. 
U I 107/96 z dne 4. 12. 1996, in št. U I 86/94 z dne 14. 11. 1994. 
20 Ur. list RS, št. 80/1999, 70/2000, 52/2002, 73/2004, 22/2005, 119/2005, 24/2006, 105/2006, 126/2007, 
65/2008, 47/2009, 48/2009 in 8/2010. 
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1278) predlaga razlago s pomočjo analogije o stranskem udeležencu. Ta lahko v postopek 
druge stranke vstopi, če izkaže pravni interes. Tega pa izkaže z zatrjevanjem, da vstopa v 
postopek zaradi varstva svojih pravnih koristi. Na drugi strani je prvi zaščitnik javne koristi 
vedno organ, ki vodi postopek, za varovanje javne koristi pa vstopa v upravni postopek 
tudi državni pravobranilec.   
2.2.2 JAVNA KORIST KOT PREDPOSTAVKA POSTOPKOV PROSTORSKEGA 
UREJANJA 
Omejitve lastninske pravice zaradi njene družbene, gospodarske in okoljevarstvene 
funkcije so omejitve v javnem interesu oziroma zaradi javne koristi (Sodja, 2008a, str. 
18). Ko bo nasproti zasebnemu interesu nastopil nek drug zasebni ali javni interes (javna 
korist), je velika verjetnost, da bo prišlo do konflikta, saj akterji medsebojnih odnosov ne 
urejajo vedno na miren način. Največkrat je tako, da so si interesi posameznika in 
skupnosti v navzkrižju. Varstvo javne koristi terja, da zakonodajalec določi postopek, v 
katerem se bodo javne koristi ugotavljale, da ne bi prihajalo do samovolje, zlorabe pravic 
in neenakega obravnavanja strank (Jerovšek, 1998, str. 65). Pojem javne koristi je poleg 
ustavne opredelitve splošneje obravnavan v ZUP. Ta sicer ne definira pojma javnega 
interesa, temveč pove, kaj je treba varovati kot javno korist pri nujnih ukrepih v javnem 
interesu (ZUP, drugi odstavek 144. člena), ko našteva dobrine, ki spadajo v pojem, in ki 
so podlaga za nujno ukrepanje. Te dobrine so: življenje in zdravje ljudi, javni red in mir, 
javna varnost in premoženje večje vrednosti, ter predstavljajo pooblastilo procesno-
pravne narave (Breznik et al., 2008, str. 425). Glede na našteto lahko sklenemo, da gre 
pri javnem interesu za takšen interes, ki je nad interesom posameznika, torej ga 
nadvlada, saj gre za korist skupnosti na določenem področju. Upravni organ pri vodenju 
postopka ugotavlja in presoja javni interes (korist) v mejah zakona in drugih predpisov, ki 
lahko javni interes za posamezno področje določneje pojasnijo, če pa z njimi ta ni 
določen, mora organ smiselno ugotoviti, kaj je potrebno v posameznem primeru šteti za 
javni interes (Androjna in Kerševan, 2006, str. 93). Iz pritrdilnega ločenega mnenja 
sodnika Šturma k zgoraj omenjeni odločbi Ustavnega sodišča RS, št. U I 98/95 z dne 11. 
7. 1996, izhaja, da mora v postopku razlastitve akt o ugotovitvi javne koristi izkazovati ne 
le to, da je taka razlastitev ultimum remedium, ampak nujno tudi »sorazmernost med 
predlagano razlastitvijo in njenimi učinki na podlagi primerjalne bilance materialnih in 
nematerialnih stroškov in koristi«. Teh pogojev v (takrat) veljavnem ZRPPN ni bilo, zato je 
sodnik Šturm o njegovi morebitni uporabi pri razlastitvah menil kot o ustavno sporni. 
Nasprotno je zakonodajalec v ZUreP-1 vključil pojem javne koristi, in sicer je določil, da 
morajo pri pripravljanju zadev urejanja prostora nosilci urejanja prostora upoštevati javne 
koristi in zasebne interese ter jih v skladu s temeljnimi cilji urejanja prostora med seboj 
skrbno pretehtati, pri čemer javni interes ne sme škodovati javnim koristim (ZUreP-1, 9. 
člen). Z ZPNačrt21 je bil člen razveljavljen in pod naslovom »načelo prevlade javnega 
interesa« je smiselno prevzeta določba, da morajo pri prostorskem načrtovanju in 
opremljanju stavbnih zemljišč pristojni državni in občinski organi upoštevati tako javni kot 
                                                 
21 Ur. list RS, št. 33/2007, 70/2008, 108/2009, 80/2010, 106/2010 in 43/2011. 
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zasebni interes ter ju skladno s cilji prostorskega načrtovanja med seboj skrbno 
pretehtati, pri čemer zasebni interes ne sme škodovati javnemu (ZPNačrt, 7. člen). 
Prostorsko načrtovanje je torej v javnem interesu, vendar pa za njegov namen ni 
dopustno prikrajšati šibkejše stranke z zasebnimi interesi za varstvo njenih pravic. Zakon s 
tem načelom napoti organ k uporabi tistega prava in pristopa pri tej dejavnosti, ki je 
najugodnejši za šibkejšo stranko. Vsak poseg, tudi posegi pri prostorskem načrtovanju, ki 
prizadenejo ustavno varovano lastninsko pravico, mora biti v sorazmerju z vrednostjo 
zastavljenih zakonodajnih ciljev. Teže legitimnih posegov zakonodajalca ZPNačrt in 
njegovi podzakonski predpisi ne določajo konkretno, zato jih mora upravni organ pri 
uporabi razlagati restriktivno in jih zmanjšati do te mere, ki bo še zagotovila doseganje 
postavljenih ciljev – le tako se vzpostavi razumno ravnovesje med vrednoto teh ciljev in 
težo posegov (Čebulj et al., 2010, str. 691-692). Tudi Ustavno sodišče RS je poudarilo 
načelo sorazmernosti pri posegih v prostor in glede razlastitve navedlo, da mora zakonska 
ureditev razlastitve slediti zahtevam 69. člena URS in v konkretnem postopku za vsako 
posamezno zemljišče ugotavljati, ali so izpolnjeni zakonski pogoji za odvzem ali omejitev 
lastninske pravice v javno korist, s tem da mora biti izkazana sorazmernost med posegom 
v lastninsko pravico in njegovimi učinki (Odločba Ustavnega sodišča RS, št. U I 224/2000 
z dne 9. 5. 2002). V drugem odstavku 92. člena ZUreP-1 je izrecno določeno, da je 
razlastitev dopustna le v javno korist in le pod pogojem, da je za dosego javne koristi 
nujno potrebna in je javna korist razlastitvenega namena v sorazmerju s posegom v 
(zasebno) lastnino (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 46). 
Test sorazmernosti v postopku razlastitve ima dve stopnji. Prva je v zvezi z abstraktno 
določenimi razlastitvenimi nameni, določenimi v materialnem predpisu. Druga pomeni že 
omenjeno javno korist v ožjem pomenu besede (načelo sorazmernosti), ki je namenjena 
tehtanju vseh treh elementov sorazmernosti v vsakem konkretnem primeru, saj abstraktni 
razlastitveni namen ne more a priori upravičiti vsakršne razlastitve za potrebo, ki bi bila za 
tak namen ustrezna (Šturm et al., 2010, str. 668). URS v 69. členu pušča pojem 
abstraktne pravne koristi neopredeljen, zato le-tega napolnjuje ZUreP-1 v 93. členu z 
navedbo razlastitvenih pogojev22. Ti so lahko določeni tudi v drugih področnih zakonih, 
kjer poseben postopek razlastitve odstopa od ureditve po ZUreP-1 (Tratnik in Vrenčur, 
2009, str. 47). Javna korist je za nepremičnine izkazana, če so te predvidene v državnem 
oziroma občinskem lokacijskem načrtu, kar pomeni, da mora biti za predmetno območje 
izdelan državni prostorski načrt (DPN) ali občinski podrobni prostorski načrt (OPPN), v 
primeru rekonstrukcije in rušitve pa zadostuje občinski prostorski načrt23 (ZUreP-1, tretji 
odstavek 93. člena). Pri nepremičninah, ki se razlaščajo na podlagi prvega odstavka 93. 
                                                 
22 Lastninska pravica se lahko odvzame za: gradnjo ali prevzem objektov oziroma zemljišč gospodarske javne 
infrastrukture, za potrebe obrambe države, državnih rezerv, varnosti državljanov in njihovega premoženja ter 
varstva pred naravnimi in drugimi nesrečami, rekonstrukcijo in rušitev po predpisih o graditvi objektov na prej 
navedenih objektih (ZUreP-1, prvi odstavek 93. člena), pa tudi za: gradnjo ali prevzem objektov oziroma 
zemljišč za potrebe izvajanja javnih služb na področju zdravstva, vzgoje, šolstva, kulture, znanosti in 
raziskovanja ter socialnega varstva, gradnjo socialnih in neprofitnih stanovanj in rekonstrukcijo in rušitev po 
predpisih o gradnji objektov na prej navedenih objektih (ZureP-1, drugi odstavek 93. člena). 
23 Po ZUreP-1 so bili to bivši državni prostorski načrt oziroma občinski prostorski načrt oziroma prostorski red 
občine (ZPNačrt, 110. člen). Novi enotni nazivi poimenovanja prostorskih načrtov so zastavljeni tako, da prvi 
del kaže na raven načrtovanja prostora (državna, regionalna, občinska), drugi pa na podrobnost reševanja 
(strateški ali podrobni). 
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člena ZUreP-1, se v primeru, da so izpolnjeni pogoji iz omenjenih prostorskih aktov, šteje, 
da je javna korist izkazana in je ni potrebno ugotavljati v posebnem ugotovitvenem 
postopku (Sodba Upravnega sodišča RS, št. I U 202/2011 z dne 1. 6. 2011)24. Upravni 
organ mora ugotoviti le, ali nepremičnina leži znotraj območja, ki je urejeno z zahtevanim 
prostorskim aktom25. Za nepremičnine iz drugega odstavka istega člena je zahtevano še, 
da vlada oziroma občinski svet s sklepom ugotovi, da je gradnja oziroma rekonstrukcija 
predvidena v javno korist, upravni organ pa mora dodatno ugotoviti obstoj takšnega 
sklepa (Čebulj et al., 2005, str. 575). Še vedno pa gre pri teh ugotovitvah le za obravnavo 
javne koristi in abstracto kot podlage za uvedbo postopka razlastitve, in concreto pa se bo 
javna korist ugotavljala za vsak primer posebej, z njo pa tudi sama možnost za razlastitev 
in njen obseg26. Menim, da mora pri vložitvi zahteve za razlastitev razlastitveni 
upravičenec paziti predvsem na to, da javno korist že v sami zahtevi za razlastitev 
natančno navede in podrobno utemelji, saj v nasprotnem primeru nasprotna stranka lahko 
trdi, da javna korist in utemeljena, upravni organ pa ne bo mogel izdati dobro obrazložene 
odločbe o uvedbi postopka razlastitve. Upravno sodišče RS je v sodbi, št. I U 368/2011 z 
dne 30. 8. 2011, odločilo, da če so se razlogi za razlastitev utemeljevali še tekom 
postopka, to ne pomeni, da ob vložitvi zahteve niso obstajali, le dodatno jih je potrebno 
utemeljiti. Opozarjam pa, da prehitevanje z aktivnostmi pri graditvi na želenem zemljišču 
in naknadno utemeljevanje nujnosti postopka razlastitve ravno s temi aktivnostmi, ni 
dopustno. 
Tako ugotovimo, da je prostorsko urejanje z načrtovanjem v javnem interesu, saj je 
prostor neobnovljiva dobrina in mora omogočati zadovoljevanje potreb tako sedanje 
generacije kot tudi prihodnjih. Poleg upravnega odločanja o prostorskih ukrepih in posegih 
v prostor je graditev objektov drugi segment prostorskega urejanja (Heferle, 2008, str. 
186). ZGO-1 v členu o bistvenih lastnostih objektov (drugi odstavek 13. člena) določa, da 
so zagotavljanje skladnosti s prostorskimi akti, zanesljivost in evidentiranost objektov v 
javnem interesu. Navedena določba dobi večji pomen pri naknadnem inšpekcijskem 
nadzoru nad graditvijo, saj je taka kršitev povod za ukrepanje27 (Čebulj et al., 2005, str. 
77). Skladnost s prostorskimi akti se zagotavlja med drugim tudi v postopku izdaje 
gradbenih dovoljenj (ZGO-1, prvi odstavek 14. člena). Tako zakon v 66. členu pri 
navajanju pogojev za izdajo gradbenega dovoljenja v prvi točki prvega odstavka od 
                                                 
24 Upravno sodišče RS je s to sodbo razložilo tudi povezavo med zakonskima režimoma po ZUreP-1 in ZPNačrt 
glede vrst prostorskih aktov in pojasnilo, da se po določbi tretjega odstavka 98. člena ZPNačrt postopki za 
sprejem občinskega lokacijskega načrta, začeti pred uveljavitvijo ZPNačrt na podlagi določb ZUreP-1, v okviru 
katerih ta še ni bil javno razgrnjen, nadaljujejo in končajo po določbah ZPNačrt koz občinski podrobni 
prostorski načrt.  
25 Sedma točka obrazložitve sklepa Vrhovnega sodišča RS, št. X Ips 74/2010 z dne 10. 6. 2010: »Takšno 
stališče je Vrhovno sodišče zavzelo v zadevah št. Up 1414/2005, I Up 192/2005 in I Up 6/2006 – v veljavni 
uredbi sta navedeni tudi obravnavani parceli, zato je zanju s to uredbo ugotovljena javna korist za gradnjo in 
s tem pravna podlaga za razlastitev«. 
26 Primerjalno pravo večinoma sloni na negativnem stališču, t.j., da mora sodišče poiskati namene, ki ne 
ustrezajo pojmu javne koristi: npr. razlastitev ne more biti dopustna, če gre za zasebni namen, zaradi fiskalnih 
potreb javno-pravnih skupnosti ali zaradi prerazporeditve družbenega bogastva (Virant v: Šturm (ur.) et al., 
2002, str. 673). 
27 Vodenje inšpekcijskega postopka, izrekanje ukrepov in vročanje inšpekcijskih odločb se štejejo za nujne 
ukrepe v javnem interesu v smislu 144. člena ZUP, zato se odločba lahko izda (tudi le ustno) v skrajšanem 
postopku brez zaslišanja strank (ZGO-1, prvi odstavek 146. člena). 
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upravnega organa zahteva, da ta pred izdajo dovoljenja preveri tudi, ali je projekt izdelan 
v skladu s prostorskim aktom, torej, ali je projekt v javnem interesu. Šele v upravnem 
postopku se presoja javna korist in concreto, ko upravni organ ugotavlja, kateri prostorski 
akt ureja posamezno območje, izpolnjevanje pogojev za izdajo gradbenega dovoljenja 
preveri v zahtevi za izdajo gradbenega dovoljenja in ugotovi skladnost projekta z vsebino 
ustreznega prostorskega akta (Oblak, 2010, str. 61). V nasprotju z razlastitvijo tako 
»planski interes« pri graditvi objektov že zadošča za ugotovitev javne koristi (Virant v: 
Šturm (ur.) et al., 2002, str. 676). 
2.3 POSTOPEK RAZLASTITVE PO ZUREP-1 
Razlastitev predstavlja nujni del prostorskega urejanja, saj brez nje ne bi bilo možno 
zagotoviti uresničevanja javne koristi na področju gradnje in prevzema objektov in s tem 
tudi delovanja javnih služb, nadalje pa omogočiti zaščito javne koristi še na drugih 
področjih. Krovni zakon, ki v členih 92 do 107 ureja razlastitev, je tako ZUreP-1, kar kaže 
na močno povezanost instituta s prostorskim načrtovanjem in graditvijo objektov, institut 
razlastitve pa vrača tudi nazaj v upravno pristojnost (Štritof Brus, 2006, str. 65). 
Razlastitveni postopek je posebni upravni postopek, saj ZUreP-1 določena procesna 
vprašanja nasproti ZUP ureja kot lex specialis. Temeljni pogoj za uvedbo postopka je, da 
je za določeno območje izdelan prostorski akt iz 93. člena ZUreP-1 (Tratnik in Vrenčur, 
2009, str. 49). V prvem odstavku 102. člena zakon določa, da upravni organ (na prvi 
stopnji pristojna upravna enota28) odloči o razlastitvi z odločbo po izvedenem 
ugotovitvenem postopku, iz tega pa izhaja zakonodajalčev namen, da se o razlastitvah 
vedno odloča po posebnem ugotovitvenem postopku in ne po skrajšanem29. To velja tudi 
za nujni postopek razlastitve (ZUreP-1, 104. člen), ki določa le prednostno obravnavo 
zadeve in izključuje odložilni učinek pritožbe (Čebulj et al., 2010, str. 554-555). 
Posebnost postopka je v njegovi dvofaznosti in posledično v izdaji dveh odločb. S prvo 
upravni organ po vložitvi zahteve za razlastitev odloči zgolj o uvedbi razlastitvenega 
postopka po poprejšnjem obveznem ugotavljanju obstoja javne koristi, z drugo pa je 
dosežena odločitev o dejanskem razlastitvenem zahtevku30. Začetek postopka se veže na 
vložitev zahteve, vendar mora razlastitveni upravičenec pred tem lastniku nepremičnine, 
na katero se razlastitev nanaša, ponuditi njen odkup in je dopusten le, če v 30 dneh po 
ponudbi upravičenec ne dobi odgovora oziroma je ponudba zavrnjena, saj je razlastitev 
                                                 
28 Po ZSZ je pristojnost za odločanje o razlastitvi imelo sodišče v nepravdnem postopku. Razlastitev ni stvar 
pogodbenega dogovora strank, ampak institut, s katerim upravno organ z oblastnim aktom razlasti lastnika 
nepremičnine v javnem interesu. Kljub temu zasledimo tudi civilnopravne učinke razlastitve, npr. plačilo 
odškodnine in ugasnitev stvarnih pravic (Šturm et al., 2010, str. 274). Postopek razlastitve po ZSZ se je začel 
s pisnim sklepom o začetku razlastitvenega postopka, zoper katerega posebna odločba ni bila dovoljena (ZSZ, 
prvi in drugi odstavek 33. člena). 
29 ZUP v 138. členu določa, da je potrebno pred izdajo odločbe ugotoviti vsa dejstva in okoliščine, ki so 
pomembne za odločitev, strankam pa omogočiti, da uveljavijo in zavarujejo svoje pravice in pravne koristi. V 
144. členu je določeno še, kdaj je možno izvesti skrajšani ugotovitveni postopek, in sicer: če se da dejansko 
stanje ugotoviti na podlagi dokazov in dejstev, ki jih je navedla stranka, ali splošno znanih dejstev oziroma na 
podlagi uradnih podatkov organa ter kadar predpis določa, da se zadeva lahko reši na podlagi dejstev, ki niso 
popolnoma dokazana, pa tudi, ko gre za nujne ukrepe v javnem interesu. 
30 Izjemo predstavlja razlastitev nepremičnine v območju državnih prostorskih načrtov, za katere ZUPUDPP 
določa drugačen postopek. 
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zadnja možnost za uresničitev javne koristi (ultimum remedium). V 98. členu ZUreP-1 
taksativno našteva obvezne sestavine zahteve, od katerih je odvisna njena popolnost. 
Natančneje je poudarjena vsebina razlastitvenega elaborata31. Če je razlastitveni namen 
lahko dosežen že z razlastitvijo dela nepremičnine, bo potrebna parcelacija, saj razlastitev 
dela nepremičnine ni mogoča (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 51). V luči uresničevanja 
načela sorazmernosti 99. člen ZUreP-1 razlastitvenemu zavezancu (lastniku nepremičnine) 
omogoča tudi zahtevati prevzem preostalih nepremičnin, ki po razlastitvi zanj nimajo več 
gospodarskega pomena in pomenijo poslabšanje njegovega položaja (Sklep Vrhovnega 
sodišča, št. II Ips 1095/2007 z dne 17. 4. 2008). Odločba o dovolitvi začetka postopka 
razlastitve upravnemu organu naloži tudi, da ta v zemljiški knjigi po uradni dolžnosti 
predlaga zaznambo začetka razlastitvenega postopka, s čimer se omeji pravni promet na 
predmetnih nepremičninah (ZUreP-1, 100. člen). Do prevzema posesti nad razlaščeno 
nepremičnino pride s izvršljivostjo (pravnomočne) odločbe o razlastitvi, torej po končani 
drugi fazi, razen pri nujnem postopku po 104. členu ZUreP-1, ko pritožba ne zadrži 
prenosa lastninske pravice. Obvezna sestavina izreka odločbe o razlastitvi je določitev 
roka, v katerem je razlastitveni upravičenec dolžan začeti z gradnjo objekta, zaradi 
katerega je bila zahtevana razlastitev, saj bo v nasprotnem primeru po poteku tega roka v 
skladu s 111. členom ZUreP-1 razlastitveni zavezanec zahteval vrnitev nepremičnine 
(Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 55). Poleg tega pomemben del varstva razlastitvenega 
zavezanca predstavlja ustavno določena pravica do nadomestila v naravi oziroma 
odškodnine, in sicer v obsegu, ki prizadetemu subjektu omogoči vzpostavitev 
premoženjskega stanja, enakovrednega tistemu pred razlastitvijo. Zanimivo je, da 
slovenski pravni red sporazumevanje o odškodnini oziroma nadomestilu postavlja ločeno 
od razlastitvenega postopka, saj v primeru, da po pozivu upravnega organa med 
strankama postopka do sklenitve le-tega ne pride, lahko eden ali drugi vložita predlog za 
odmero odškodnine ali določitev nadomestila na sodišče, ki o predmetu odloča v 
nepravdnem postopku (Čebulj et al., 2010, str. 544-563). Zakon o umeščanju prostorskih 
ureditev državnega pomena v prostor (ZUPUDPP32), ki je ZPNačrt nadomestil v delu, ki se 
nanaša na državne prostorske načrte, v 52. členu v zvezi z razlastitvijo in omejitvami 
lastninske pravice določa dodaten razlastitveni namen, in sicer izvedbo omilitvenih del ali 
izravnalnih ukrepov po predpisih o ohranjanju narave. Javna korist mora biti izkazana tudi 
za državni prostorski načrt po ZUPUDPP in tudi za nov razlastitveni namen, za uvedbo 
razlastitvenega postopka ni več potrebna odločba, temveč le sklep, zoper katerega ni 
pritožbe (ZUPUDPP, tretji odstavek 52. člena), dodan pa je tudi alternativni pogoj za 
izkazanost nujnosti postopka naproti ZUreP-1. Poleg tega ZUPUDPP v 53. členu o 
odškodnini določa, da se ta izračuna na način, kot je z ZUPUDPP določen za ocenjevanje 
nepremičnin. V primeru, da razlastitveni zavezanec oziroma lastnik te noče sprejeti, lahko 
razlastitveni zavezanec izpolni svojo obveznost s položitvijo odškodnine pri sodišču.  
                                                 
31 V razlastitvenem elaboratu kot obvezni sestavini zahteve za razlastitev mora biti natančno določen obseg 
nepremičnin – za ugotavljanje javne koristi in concreto (da razlastitvenega namena ni mogoče doseči z 
razlastitvijo nepremičnin v manjšem obsegu), območje razlastitve pa ne sme presegati meje, določene z 
lokacijskim načrtom – v nasprotnem primeru namreč ne bi bila izkazana javna korist in abstracto (podrobneje 
v sodbi Upravnega sodišča RS, št. U 23/2007 z dne 18. 12. 2007). 
32 Ur. list RS, št. 80/2010 in 106/2010. 
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2.4 POSTOPEK IZDAJE GRADBENEGA DOVOLJENJA PO ZGO-1 
Podobno kot razlastitveni, je tudi postopek izdaje gradbenega dovoljenja posebni upravni 
postopek in se zanj uporabljajo določbe splošnega postopkovnega predpisa ZUP, če ta 
niso v ZGO-1 drugače urejena oziroma urejena natančneje, kot so posebna izpeljava 
načela kontradiktornosti, vsebina izreka odločbe in njena vročitev ter čas veljavnosti in 
pravna sredstva. Pri sami izvedbi gre lahko za skrajšani ali posebni ugotovitveni postopek. 
Na območjih, ki jih ureja prostorski akt državnega pomena, se gradbena dovoljenja, razen 
izjemoma, izdajajo v skrajšanem postopku, na vseh ostalih območjih (ki jih ureja 
prostorski akt lokalnega pomena) pa v posebnem ugotovitvenem postopku (ZGO-1, 60. 
člen). Izjemo pomeni gradnja manj zahtevnega objekta, ki je pod določenimi pogoji 
predviden na območju, ki ga ureja občinski prostorski načrt33. Na vrsto postopka je 
vezano vprašanja roka za odločitev o vloženi zahtevi za izdajo gradbenega dovoljenja, za 
kar v ZGO-1 ne obstajajo posebni pogoji in se tako uporabljajo splošna določila ZUP34. 
(Koselj et al., 2012, str. 193). Prav tako velja opozoriti na omejene možnosti za izvedbo 
skrajšanega postopka ob morebitni udeležbi stranskih udeležencev.  
ZGO-1 postopek za izdajo gradbenega dovoljenja določa v 54. do 70. ter v 72. in 73. 
členu. Iz narave upravne zadeve – gradbenega dovoljenja –  in pravnih razmerij, ki se 
nanašajo na graditev objektov, je mogoče sklepati, da je zakonodajalec postopek dopustil 
le na zahtevo stranke in ne tudi ex officio – v takem primeru bi izdano gradbeno 
dovoljenje brez kasnejše vlagateljeve privolitve (četudi molče), bilo celo nično (četrta 
točka 279. člena ZUP). Ključno vlogo za začetek postopka tako igra zahteva, ki jo poda 
investitor oziroma njegov pooblaščenec. Pri ugotavljanju njene popolnosti se zaradi 
temeljnega načela subsidiarnosti ZUP upošteva določba 54. člena ZGO-1, ki poleg splošnih 
zahtev določa tudi druge obvezne sestavine vloge in njene priloge35 (Breznik et al., 2010, 
str. 165). Zahteva za izdajo gradbenega dovoljenja je popolna, če je v njej navedeno, kje 
in kaj naj bi se gradilo, vključno s komunalnimi priključki, ter priložena najmanj dva izvoda 
projektne dokumentacije za pridobitev gradbenega dovoljenja in ostale listine (npr. 
soglasja). Nadalje nujno sestavino predstavlja dokazilo o pravici graditi, če ta ni vpisana v 
zemljiško knjigo. Gre za dokazilo o lastninski ali drugi stvarni pravici (npr. zemljiškoknjižni 
izpisek, notarsko overjena pogodba, pravnomočna sodna ali upravna odločba), na podlagi 
katere lahko investitor na določenem zemljišču oziroma objektu izvaja gradnjo (ZGO-1, 
6.1. točka prvega odstavka 2. člena). ZUPUDPP v 54. členu v zvezi s pravico graditi določa 
dodaten nabor dokazil, ki lahko ob boku tistih iz ZGO-1 izkazujejo pravico graditi, povzeti 
pa so po področni zakonodaji. Prav tako ZUPUDPP omogoča ureditev lastninsko-pravnih 
razmerij po končanju vsakega izmed postopkov, o poteku katerih so bila dana dokazila. 
                                                 
33 Pogoji morajo biti kumulativno izpolnjeni: predmet gradbenega dovoljenja mora biti stanovanjska stavba, ki 
ima pritličje in največ tri nadstropja z mansardo, območje za določitev strank ne sega preko meje parcel, na 
katerih je predvidena gradnja in iz prikaza komunalnih priključkov in dostopa v projektu za pridobitev 
gradbenega dovoljenja izhaja, da ti priključki ne potekajo po sosednjih zemljiščih. Prav tako je možen 
skrajšani postopek pod določenimi pogoji pri rekonstrukcijah in spremembah namembnosti (ZGO-1, 61. člen.) 
34 ZUP, 222. člen.  
35 Upravno sodišče RS je v svoji sodbi, št. I U 2196/2009 z dne 6. 5. 2010, poudarilo, da je projektna 
dokumentacija obvezna sestavina vloge, zato mora upravni organ prošnjo za podaljševanje roka za dopolnitev 




Poleg tega, da ZGO-1 specialno ureja področje strank v postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja, je pomembno omeniti (po letu 2003) spremenjeno vsebino in pogoje za izdajo 
gradbenega dovoljenja, ki so taksativno določeni v 66. členu, dopolnjenem tudi z 
novelama ZGO-1B leta 2007 in ZGO-1D leta 2012. ZGO-1 je namreč ukinil lokacijsko 
dokumentacijo in lokacijsko dovoljenje in uvedel gradbeno dovoljenje kot enovito odločbo, 
s katero se preverijo tako urbanistični pogoji kot tehnične zahteve in komunalna 
opremljenost. Mnogi investitorji so pri gradnji nezahtevnih objektov lokacijsko informacijo 
razumeli kot dovoljenje in ne le navodilo, kakšni so pogoji dopustne gradnje (Tekavc, 
2008, str. 32). Za ugotavljanje dejanskega stanja se uporabljajo določbe ZUP, dejstva se 
ugotovijo z dokazi, zlasti z listinami, pričami, izjavami strank, izvedenci in ogledi36. Upravni 
organ ima nalogo predložene dokaze oceniti in pretehtati skladno z določbami ZUP. Prav 
tako je potrebno natančno razčleniti tudi pogoj skladnosti projekta s prostorskim aktom 
(za zagotavljanje javne koristi), ki velja v trenutku odločanja, v času izdaje odločbe. Če 
obstaja dilema in ni mogoče ugotoviti, kateri prostorski akt trenutno velja za posamezno 
območje, upravni organ lahko zaprosi pristojno občino za izdajo lokacijske informacije. 
Nato je možno ugotoviti, ali je nameravana gradnja glede na ustrezen prostorski akt v 
skladu z namensko rabo, z dopustno dejavnostjo na območju in če so izpolnjena dodatna 
merila in pogoji glede načina gradnje (lega, velikost in oblikovanje objekta). Do težav 
lahko pride, ko upravni organ ugotovi, da je predpis (npr. prostorski akt) nezakonit, nima 
pa možnosti uporabe instituta exceptio illegalis, ki gre v takih primerih sodiščem. Kljub 
temu je upravni organ pri odločanju vezan na načelo zakonitosti (ZUP, 6. člen) v povezavi 
s tretjim in četrtim odstavkom 153. člena URS, po katerih morajo biti podzakonski predpisi 
v skladu z ustavo in zakoni, posledično pa določbe akta, ki je očitno v nasprotju z ustavo 
ali zakonom, ni mogoče uporabiti37 (Koselj et al., 2012, 234-248). 
 
Osnovno pravilo, ki izhaja iz 67. člena ZGO-1, je, da se gradbeno dovoljenje (odločba) 
izda za celoten objekt, za dele objekta ali za izvedbo posameznih gradbenih del pa se izda 
delno dovoljenje le pod zakonsko določenimi pogoji. Specialna je tudi določba 68. člena 
ZGO-1, ki poleg sestavin izreka odločbe, predpisanih z ZUP, našteva še za graditev 
objektov specifične podatke in potrebne navedbe (z novelo ZGO-1B še bistveno 
podrobneje kot prej). Pri vročanju ZGO-1 posebej določa, da se izdana odločba z 
vročilnico osebno vroči le strankam (tudi stranskim udeležencem), saj od vročitve odločbe 
začnejo teči roki za vložitev pritožbe oziroma za nastop dokončnosti ali pravnomočnosti. 
Ostalim subjektom postopka (soglasodajalcem, občini, inšpektoratu) se odločba le pošlje 
(Breznik et al., 2010, str. 189-193). Pravnih sredstev ZGO-1 ne določa podrobneje kot 
ZUP, najpogosteje pa se pojavljajo in uporabljajo pritožba, obnova postopka, odprava ali 
razveljavitev odločbe po nadzorstveni pravici, institut ničnosti odločbe in na podlagi 46. 
                                                 
36 Podrobneje ZUP v 164. do 206. členu. 
37 Odločba Ustavnega sodišča RS, št. U I 208/10 z dne 20. 1. 2011: »Ustavno sodišče kljub temu, da je 
preteklo že nekaj časa, odkar je izdalo prve takšne odločbe, še vedno pogosto ugotavlja protiustavnost 
občinskih odlokov, ... Gre za očitno še vedno protiustavno ravnanje občin, s katerim te posegajo v lastninsko 
pravico posameznikov. Takšno odločanje Ustavnega sodišča lahko utemeljeno pričakujejo tudi drugi nosilci 
oblasti, saj sicer ni mogoče govoriti o pravni predvidljivosti kot enem izmed pomembnih elementov pravne 
države. Zato ustavnopravna stališča zavezujejo ne le sámo Ustavno sodišče, temveč tudi druge nosilce oblasti, 
vse dokler nimajo resnih ustavnopravnih razlogov, ki lahko narekujejo drugačne rešitve.« 
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člena Zakona o ustavnem sodišču (ZUstS38) še posebno pravno sredstvo spremembe ali 
odprave posamičnega akta. 
Posebnost nasproti ZUP, ki z odločbo podeli pravice in naloži obveznosti za nedoločen čas, 
v ZGO-1 predstavlja tudi časovna omejitev veljavnosti izdanega gradbenega dovoljenja39. 
To je mogoče na zahtevo investitorja z odločbo, izdano v skrajšanem postopku in brez 
zaslišanja strank, podaljšati največ dvakrat in skupno ne več kot za dve leti. Poudarjeno je 
tudi upoštevanje javnega interesa, saj gradbeno dovoljenje ne sme biti v nasprotju s 
prostorskim aktom, ki velja v času izdaje odločbe o podaljšanju (ZGO-1, 72. člen). Prav 
tako ZGO-1 dopušča spremembo gradbenega dovoljenja, lahko zaradi spremembe 
investitorstva ali pa zaradi spremembe v sami gradnji (ZGO-1, 73. člen) (Breznik et al., 
2010, str. 197-199). 
2.5 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV V 
EVROPI 
V zadnjem obdobju na obseg javnopravnega urejanja prostora in graditve objektov v RS 
kot državi članici vpliva tudi naraščajoča pomembnost gradbeništva kot gospodarske 
dejavnosti, ki je deloma regulirana tudi s strani EU, med drugim so to določeni posegi v 
ZGO-1, uveljavljeni z novelo ZGO-1C (Breznik et al., 2010, str. 31). Pravnega reda EU ne 
smemo zanemariti niti z vidika načela zakonitosti. Nepravilna bi bila ugotovitev, da na 
prvo mesto po hierarhiji splošnih pravnih aktov postavimo ustavo posamezne države 
članice. Pravna pravila EU imajo namreč zlasti v delu, ki ga sestavljajo uredbe in direktive 
(sekundarna zakonodaja), prednost pred nacionalnim, notranjim pravnim redom države 
članice, tudi pred regulacijo na ustavni ravni – govorimo o načelu primarnosti prava EU 
(Grilc in Ilešič, 2001, str. 103). Primat prava EU nadalje izkazuje dejstvo, da Ustavno 
sodišče RS ne presoja skladnosti predpisov države s predpisi EU in obratno ali skladnosti 
predpisov EU z ustavno države, saj ne gre za vprašanje hierarhije predpisov EU v 
razmerju do posameznega državnega prava (Trpin, 2004, v: Jerovšek et al., str. 56). Tudi 
URS v 8. členu določa, da morajo zakoni in drugi predpisi biti v skladu s splošno 
veljavnimi načeli mednarodnega prava in z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo 
Slovenijo, ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe pa se v RS uporabljajo 
neposredno. 
2.5.1 TRENDI EVROPSKE UNIJE NA PODROČJU UREJANJA PROSTORA IN 
GRADITVE OBJEKTOV 
Pravila evropskega prava skupaj s splošno globalizacijo in drugimi svetovnimi trendi 
vplivajo tako na strukturo kot na delovanje posamezne državne uprave, saj nastaja vedno 
več skupnih pravnih vrednot, ki večajo obseg tudi na svetovni ravni poenotenih pravnih 
pravil (Igličar, 2009, str. 639). Ugotavljamo, da je trend vplivanja mednarodnih načel, 
politik in dogovorov na nacionalne državne uprave naraščajoč, ne pomeni pa to nujno tudi 
                                                 
38 Ur. list RS, št. 64/2007. 
39 Veljavnost gradbenega dovoljenja preneha, če investitor z gradnjo ne začne: v primeru zahtevnega objekta 
v treh letih, v primeru manj zahtevnega objekta v dveh letih in v primeru spremembe namembnosti v enem 
letu po njegovi pravnomočnosti (ZGO-1, prvi odstavek 71. člena).  
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odprave razlik med posameznimi državnimi upravami. Nacionalna državna uprava ostaja 
močno povezana z nacionalnim ozadjem, katerega del je in v katerem deluje, zato težko 
pričakujemo, da bi evropska integracija in na splošno globalizacija lahko to značilnost v 
celoti predrugačili ali celo odpravili (Bugarič, 2004, str. 66-67). 
Pravni teoretiki v državah OECD (Organizacija za evropsko sodelovanje in razvoj) in EU 
poleg globalizacije in evropeizacije upravnega in predvsem upravno-procesnega prava v 
luči ukrepov za boljše predpise (med drugim tudi na področju urejanja prostora in 
graditve objektov) izpostavljajo problematiko upravne birokratizacije oziroma 
debirokratizacije, deregulacije. Ob razpravi o (de)birokratizaciji je potrebno ločiti med 
regulacijo, ki je utemeljena in zato legitimna, in med regulacijo, ki sicer velja, vendar je 
prekomerna in na meji med legalnim in legitimnim. S ciljem odprave administrativnih ovir 
v postopkovnih pravih posameznih držav potekajo regulatorne reforme po priporočilih 
OECD s povečano preglednostjo in vnosom soodločanja reguliranih oseb v razmerju do 
tistih, ki jim vladajo, jih regulirajo (Kovač, 2012, str. 3-4). 
Urejanje prostora v širšem pomenu besede je le eno izmed upravnih področij. Za upravne 
postopke je značilna posebnost predvsem varovanje javne koristi (interesa) in s tem 
poseganje v življenje posameznika (Harlow in Rawlings, 2009, str. 203). Kovač (2012, str. 
10) izpostavlja, da se je razvojno v evropskem prostoru v 20. stoletju več pozornosti 
namenjalo procesnim garancijam varstva pravic in pravnih interesov strank, spet drugič 
pa zaščiti javne koristi v luči zagotavljanja enakosti in učinkovitosti prava EU v vseh 
državah članicah40. Deregulacija upravnih zadev in poenostavitev upravnih postopkov za 
zmanjšanje administrativnih ovir pa sta v državah članicah pogost in izrazit pojav. 
Procesno gledano so to ukrepi za znižanje standardov glede obrazložitev odločb in 
sklepov, omejevanje legitimacije udeležencev postopkov, e-vročanje, skrajševanje rokov, 
uvajanje pozitivne fikcije ob molku organa, nesuspenzivnost pritožbe ipd. (Rusch, 2009, 
str. 2-5). Kljub temu se ovire odpravljajo v različnih pravnih redih različno – npr. v Franciji 
pomeni ugoditev zahtevku ob molku upravnega organa le izjemo, ki jo mora določiti 
poseben predpis, po vzoru EU pa je na Hrvaškem to eden izmed pogostejših ukrepov. 
Dinamika urejanja prostora in posledično gradbene zakonodaje se na evropskem prostoru 
podobno premika v smeri deregulacije in privatizacije oziroma krepitve vloge organizacij v 
zasebni lasti, ki prevzemajo vedno večji delež na področju preverjanja in nadzorovanja 
prostorskega načrtovanja in same graditve (Meijer in Visscher, 2007, str. 1). O sami 
razlastitvi kot prisilnem ukrepu urejanja prostora je bilo že omenjeno, da države na širšem 
evropskem prostoru izhajajo iz definicije lastnine kot svete in nedotakljive pravice, katere 
odvzem mora utemeljiti izkazana javna korist, prizadetemu lastniku pravice pa mora biti 
zagotovljena pravična odškodnina (EKČP, Protokol št. 1, 1. člen). Pravni red in praksa 
upravnih in sodnih organov evropskih držav morata navedenemu načelu strogo slediti, kar 
se z razvojem prostorskega urejanja v času in prostoru ne spreminja (tudi glede na 
odločitve ESČP). Nasprotno na graditev, upoštevajoč dejstvo, da gre tudi za pomembno 
gospodarsko dejavnost, čeprav je ta v zadnjih letih zaradi gospodarske krize po 
                                                 
40 Sodišče EU v zadevi Komisija proti Slovaški, št. C-507/08 z dne 1. 5. 2009. 
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posameznih državah Evrope in sveta v stagnaciji, močneje vplivajo razvojni trendi, kar 
vpliva tudi na zakonodajo, ki se v okviru EU na podlagi zavezujočih uredb in direktiv vnaša 
tudi v nacionalne pravne sisteme posameznih držav članih in tudi kandidatk za članstvo v 
EU. Če razlastitveno zakonodajo posamezne države lahko opredelimo kot togo, je na 
področju graditve kot drugega segmenta urbanizma opaziti veliko več dinamike. Vse 
države članice EU imajo pred samo graditvijo vzpostavljen sistem obvezne izdaje 
gradbenega dovoljenja, postopki izdaje pa težijo k izpolnjevanju tehničnih in ostalih 
garancij. Meijer in Visscher (2007, str. 4) ugotavljata, da postopki izdaje gradbenega 
dovoljenja med posameznimi državami članicami variirajo, vseeno pa je mogoče najti 
nekaj vzporednic pri razvoju – vse države namreč, kot je bilo že predhodno ugotovljeno, 
težijo k poenostavitvi in pospešitvi teka posameznega upravnega postopka. 
2.5.2 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV V FRANCIJI 
Za Francijo bi z vidika varstva človekovih pravic predvsem zaradi Deklaracije o pravicah 
človeka in državljana iz leta 1789 lahko povzeli, da gre za sodobno zibelko varovanja le-
teh. Srednjeveška fevdalna država se je izpolnjevala z absolutističnim načelom, da ima 
kralj kot božji namestnik na zemlji vedno prav (»le roi ne peut mal faire«) in zato država v 
razmerju do državljanov ni bila odgovorna za posledice oblastnih dejanj. Po Francoski 
revoluciji na prelomu 18. z 19. stoletjem je absolutizem izzvenel, po zaslugi teoretika 
Charlesa de Montesquieuja pa je prišlo do vzpostavitve sistema delitve oblasti41 in 
posledično ob načelu zavor in ravnovesij (ki ga v sodobnih pravnih sistemih poznamo še 
danes – checks and balances) delitve na zakonodajno, sodno in izvršilno vejo. Del slednje 
so tudi različni upravni organi, ki pod vplivom naknadnega upravno-sodnega nadzora 
izdajajo oblastne akte, k katerimi zagotavljajo uresničevanje interesa države oziroma 
javnega interesa (Fawadleh, 2013, str. 10-15). 
Upravno je Francija (glede na zadnji pregled v letu 2011) razdeljena na različne 
teritorialne enote – 26 regij, 100 departmajev, 340 okrožij, 4039 kantonov in 36782 občin 
(Ministère de l'interieur, 2013). V glavnem mestu vsakega departmaja se nahaja sedež 
uprave – prefektura (la préfecture). Tovrstnih teritorialnih enot francoske državne uprave 
je 100, toliko kot departmajev, predstojnik oziroma glavni uradnik enote pa je prefekt (le 
préfet). Vsebinsko gre pri organizaciji za upravo, podrejeno ministrstvu za notranje 
zadeve, ki tako opravlja naloge izdajanja osebnih in potnih listin, prometnih in vozniških 
dovoljenj, delovnih dovoljenj in dovoljenj za prebivanje za tujce ter upravlja policijske in 
druge upravno-pravne zadeve. Prefekturo lahko torej vsebinsko vzporejamo s slovensko 
upravno enoto, vendar so prefektova pooblastila nekoliko širša, kot jih ima v slovenski 
pravni ureditvi načelnik upravne enote. Prefekt je na lokalni ravni vladni predstavnik in 
izvaja tudi vladna pooblastila – objavlja uredbe, odloča o prostorskih zadevah, spreminja 
in sprejema pravila o voznih razmerah ipd., predvsem pa so to upravne zadeve, ki se 
nanašajo na urejanje javnega reda (Vie publique, 2013). 
Posamezne upravne naloge po različnih materialnih predpisih se v državah članicah EU 
odvijajo po pravilih in v skladu z načeli upravnega postopka. V večini evropskih držav so 
                                                 
41 Svojo trialistično teorijo je opisal v delu z naslovom »O duhu zakonov« (De l'esprit des lois) leta 1747. 
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se splošna upravno-postopkovna načela razvila in izoblikovala predvsem s pomočjo 
dolgoletne sodne in ustavno-sodne prakse, vendar to še ne pomeni, da imajo zato vse 
države tudi uzakonjen splošni upravni postopek, čeprav število takšnih držav narašča 
(Avstrija, Nemčija, Italija, Nizozemska, Madžarska, Slovenija). Tako tudi Schwarze (2004, 
str. 86). Trend po kodifikaciji je posledica teženj po preglednih in objavljenih procesnih 
pravilih z željo po odpravi administrativnih ovir. Vse države pa temu trendu ne sledijo – 
npr. Belgija, Združeno Kraljestvo, Grčija, Irska in tudi Francija. Dejstvo, da omenjene 
države nimajo splošne upravno-procesne kodifikacije, ne pomeni, da v njihovih pravnih 
sistemih splošna procesna pravila ne obstajajo, pač pa so se le-ta izoblikovala s pomočjo 
upravno-sodnih odločitev (Rusch, 2009, str. 8). V Franciji so se splošna upravno-procesna 
načela, ki jih je ustvarila dolgoletna sodna praksa, z odlokom iz novembra 1983 v aprilu 
2000 prenesla tudi v Zakon o nepravdnem upravnem postopku (Code de la procedure 
administrative non-contentieuse42). Posebna upravna področja določajo posebni 
materialno-procesni zakoni, med drugimi je institut razlastitve urejen v Zakonu o 
razlastitvi v javnem interesu (Code de l’expropriation pour cause d’utilité publique43), 
izdaja gradbenih dovoljenj pa poteka po Zakonu o urbanizmu (Code de l' urbanisme44). 
2.5.2.1 Postopek razlastitve 
Razlastitev (l'expropriation) ima v Franciji ozek in jasen pomen. Gre za poseg oblasti, s 
katerim se ob plačilu odškodnine nosilcu lastninske pravice, osebi javnega ali zasebnega 
prava, le-tega prisili, da lastninsko ali drugo pravico stvarnega prava na nepremičnini 
prenese na nekoga drugega oziroma da se tej svoji pravici odpove (Notaires de France, 
2013). Formulacija povzema že omenjeno dikcijo 17. člena Deklaracije o pravicah človeka 
in državljana, ki lastnino opeva kot neodtujljivo in sveto pravico ter poudarja, da mora biti 
pravična kompenzacija (odškodnina) razlaščencu plačana vnaprej. Razlastitev predstavlja 
izjemo k 545. členu Civilnega zakonika (Code civil45), ki določa, da nikomur ne sme biti 
proti njegovi volji odtujena lastnina, če to ni utemeljeno z javno koristjo in ob (predhodni) 
pravični odškodnini, s tem pa povzema tudi dikcijo omenjene deklaracije. 
Virant (1997, str. 116-127) izpostavlja, da je predmet razlastitve v francoskem pravu 
predvsem lastninska pravica. Za razliko od primerov, ko se lastninska pravica z odvzemom 
prenese na drug subjekt, pri odvzemu stvarne pravice ne gre za prenos, ampak za njeno 
prenehanje. Nadalje poudarja, da francosko pravo pozna le kvantitativno delno razlastitev, 
ne pa tudi kvalitativne – zato razlastitev v obliki omejitve lastnine ni mogoča. Podobno kot 
v drugih pravnih sistemih pa so predmet razlastitve lahko vse nepremičnine v lasti oseb 
zasebnega prava in tudi oseb javnega prava, razen tistih, ki so opredeljene kot javno 
dobro. S pravnega vidika ima edino država kot najvišja oblast pristojnost razlaščati v 
javnem interesu.  
                                                 
42 UPB z dne 17. 6. 2000 (Legilux, 2013). 
43 UPB z dne 1. 1. 2013 (Legifrance, 2013). 
44 UPB z dne 17. 2. 2013 (Legifrance, 2013). 
45 UPB z dne 1. 1. 2013 (Legifrance, 2013). 
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Postopek razlastitve vedno poteka v dveh fazah, ločenih tudi po pristojnosti. Prva je 
upravna (administrativna) faza46, ki je namenjena preveritvi obstoja javnega interesa 
(koristi) v vsakem primeru posebej in na obvezni kontradiktorni javni obravnavi določitvi 
predmetnih nepremičnin razlastitve, prav tako pa tudi vseh prizadetih lastnikov, imetnikov 
drugih stvarnih pravic na nepremičninah ter oseb s pravnim interesom kot pasivnih strank 
postopka. Oblastni organ (prefektura, ministrstvo ali Državni svet) sprejme dva upravna 
akta – izjavo o obstoju javnega interesa in vrstni red ter način prenosa nepremičnin. 
Slednjega mora po prefektovem naročilu obravnavati tudi mestni (občinski) svet, odobri 
pa ga župan. Upravni sledi sodna faza postopka razlastitve, v kateri t.i. razlastitveni sodnik 
(juge de l'expropriation) opravi dve dejanji postopka: razglasi prenos lastninske pravice 
(razlastitev) in določi, kakšno odškodnino je potrebno plačati razlaščencu. To stori z izdajo 
ločenih odločb (Association des maires des Alpes-Maritimes, 2006, str. 1). Upravno-sodni 
postopek pa ni edina pot, po kateri država lahko pride do želene nepremičnine. 
Dosedanjemu lastniku nepremičnine nič ne preprečuje, da ne bi lastninske pravice 
pridobitelju prenesel prostovoljno, ob pogoju vsaj take odškodnine, ki bi mu bila določena 
s strani razlastitvenega sodnika. Podobno kot v slovenskem pravu tak sporazum 
imenujemo kupoprodajna pogodba v javnem interesu namesto razlastitve, overiti pa jo 
mora tudi notar. Sporazum v notarskem zapisu je vsekakor hitrejši, mirnejši in cenejši 
način pridobitve lastninske pravice na nepremičnini v javnem interesu (Notaires de 
France, 2013a). 
2.5.2.2 Postopek izdaje gradbenega dovoljenja 
V Franciji so pravila prostorskega urejanja (z načrtovanjem)47 uzakonjena v Code de 
l'urbanisme  (Zakon o urejanju prostora oziroma o urbanizmu). Med drugim zakon določa, 
da mora vsakdo, ki želi graditi objekt, namenjen bivanju ali ne, pred vsakršno gradnjo 
pridobiti gradbeno dovoljenje (permis de construire), prav tako pa tudi za posege na 
obstoječem objektu, ki le-temu spreminjajo namembnost, prostornino ali zunanjo 
pojavnost ter ustvarjajo dodatna nadstropja (Code de l'urbanisme, drugi odstavek L421. 
člena). 
V Franciji je izdaja gradbenega dovoljenja obvezna za vse nove gradnje ali dozidave 
obstoječih, katerih površina presega 20 m2. Izdaja jih župan v imenu krajevno pristojne 
občine, v skladu z lokalnim prostorskim načrtom ali občinsko karto, če pa le-ta ne 
obstajata, je izdaja dovoljenj v državni pristojnosti oziroma v pristojnosti posamezne 
prefekture.  Gradbena dela se morajo pričeti najkasneje v dveh letih od izdaje dovoljenja 
                                                 
46 Upravna faza je namenjena temu, da se opravijo predhodna dejanja, na podlagi katerih se bo izvedla 
dejanska razlastitev kot prenos lastninske pravice, morebitni spori glede predhodnih ugotovitev o obstoju 
javnega interesa in predmetnih nepremičnin pa se razrešujejo v naknadni fazi pred upravnim sodiščem 
(Association des maires des Alpes-Maritimes, 2006, str. 1). 
47 Prostorsko načrtovanje v Franciji upravljajo organi na lokalni in regionalni ravni. Občine določajo vsebine 
obrazcev za zahteve za izdajo gradbenega dovoljenja, ki so standardizirani za območje celotne države, in 
lokalne prostorske načrte. Obstajajo tri vrste načrtov: lokalni prostorski načrt (Plan local de l'urbanisme – PLU, 
za večino večjih in manjših mest), občinska karta (Carte communale, za območja vasi in okoliška območja) in 
Pravila, določena restriktivno po Code de l'urbanisme (Textes du Code de l'urbanisme), ki so namenjena 
odročnim ruralnim področjem in jih v nasprotju z ostalima načrtoma za potrebe lokalnega načrtovanja ni 
mogoče spreminjati in prilagajati (Angloinfo, 2013). 
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in po pričetku graditve ne smejo stati neprekinjeno več kot eno leto. V letu 2008 je bil 
sprejet dekret, s katerim se je rok veljavnosti dovoljenja povečal na 3 leta (Notaires de 
France, 2013b).  
Vloga za pridobitev gradbenega dovoljenja se z vsemi obveznimi prilogami (projektna 
dokumentacija, fotokopija katastra, ipd.) vloži na pristojni občini oziroma prefekturi. Če 
vloga ni popolna, upravni organ48 določi stranki 30 dnevni rok za njeno dopolnitev. Za 
izdelavo projektne dokumentacije je udeležba arhitekta obvezna le v primerih, ko bo nov 
objekt presegel površino 170 m2. Pristojni organ po prejemu popolne vloge za pridobitev 
gradbenega dovoljenja izda t.i. obvestilo (le récépissé), iz katerega izhajajo vsi podatki in 
pogoji gradnje, ki jih je v roku enega meseca še možno popraviti. Prav tako obvestilo 
vsebuje rok, do katerega lahko nadrejeni upravni organi podajo pripombe oziroma 
zadržke proti izdaji gradbenega dovoljenja. V primeru, da po preteku tega roka ni podanih 
pripomb, se šteje, da je zahtevi stranke za izdajo gradbenega dovoljenja ugodeno – tiha 
odobritev (Droit finances, 2013). Prav tako se isto zgodi ob molku upravnega organa, če v 
dveh mesecih od popolnosti vloge tako obvestilo sploh ni izdano in se tako šteje, da je 
zahtevi ugodeno (Notaires de France, 2013b)49. 
Dovoljenje mora biti kot znak postavljeno tudi za zemljišču graditve na način, da je vidno 
z javne ceste čez celo obdobje gradbenih del, vsebovati pa mora tudi podatke projekta in 
pogoje ter rok za morebitno pritožbo, ki znaša dva meseca od postavitve znaka. Še 
pomembneje je, da se v 8 dneh od izdaje izobesi na oglasni deski pristojnega upravnega 
organa, da lahko zainteresirane osebe v dveh mesecih podajo morebitne pritožbe (Droit 
finances, 2013). Ob dokončanju gradbenih del mora lastnik nepremičnine izpolniti 
deklaracijo, ki potrjuje dokončanje projekta v skladu s specifikacijami iz upravnega 
obvestila (oziroma gradbenega dovoljenja), in jo predložiti upravnemu organu. Ta lahko v 
treh mesecih izvede nadzor nad dokončano gradnjo (na določenih področjih in objektih ta 
rok lahko znaša do pet mesecev), po preteku tega roka pa se šteje, da ima objekt tudi 
uporabno dovoljenje.  
Kot zanimivost naj omenim še pristojnost notarjev, da izvajajo določen nadzor nad 
zgrajenimi objekti. Seveda obstaja možnost, da bo stranka, ki ji je bila izdaja gradbenega 
dovoljenja zavrnjena, vseeno zgradila objekt »na črno« ali pa bo objekt, ki sicer ima 
veljavno gradbeno dovoljenje, zgradila po svojih željah in mimo pogojev in specifikacij, ki 
jih dovoljenje vsebuje50. Sankcija za kršitev je lahko tudi rušenje objekta, pomembno 
vlogo pri prijavi kršitve pa ima tudi notar, ki ni pristojen samo za preverjanje, ali gradbeno 
dovoljenje obstaja, ampak tudi, ali je to s pravnega vidika veljavno, poleg tega, da 
                                                 
48 Upravni organ se na tem mestu uporablja bodisi za pristojno občino bodisi prefekturo. 
49 Ker se gradbena dovoljenja načeloma ne izdajajo na ime lastnika nepremičnine, ampak glede na lastnosti 
posamezne nepremičnine oziroma se glasijo na določeno parcelno številko, so prenosljiva, razen v primeru 
dovoljenj, ki so kmetovalcem izdana za potrebe izvajanja določenih kmetijskih operacij (Notaires de France, 
2013b).  
50 V primeru zavrnitve vloge za izdajo gradbenega dovoljenja stranka lahko poda pritožbo, ki jo naslovi na 
prefekta. Če v štirih mesecih ne dobi odgovora na pritožbo (molk organa), se šteje, da mu je pritožba 
zavrnjena. Prav tako je možno sprožiti sodni spor pred Upravnim sodiščem (Tribunal administratif) v dveh 
mesecih od prejema zavrnitve pritožbe oziroma v štirih mesecih od vložitve pritožbe, če gre za molk organa 
(Droit finances, 2013). 
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zagotavlja verodostojnost lastništva lastnika objekta. V ta namen lahko od oseb, ki s 
podatki razpolagajo, zahteva tudi izročitev vse potrebne dokumentacije in obvešča 
prizadete stranke o pomanjkljivosti objekta ter upravne organe poziva k ukrepanju v 
javnem interesu (Notaires de France, 2013b). 
2.5.3 REGULACIJA UREJANJA PROSTORA IN GRADITVE OBJEKTOV NA 
HRVAŠKEM 
Republika Hrvaška je kot ena izmed naslednic razpadle Socialistične federativne Republike 
Jugoslavije (SFRJ) po letu 1992 zavzela relativno podoben pravni razvoj kot ostale bivše 
države, med njimi tudi RS. S tega vidika menim, da je obravnavanje hrvaške pravne 
ureditve na področju postopkov razlastitve in izdaje gradbenih dovoljenj še posebej 
zanimivo, saj iz posameznih določb predpisov lahko slovenska pravna praksa vleče tudi 
pozitivne zglede in se uči na morebitnih slabostih. Obe državi sta tako tudi upravno-
procesno izhajali iz Zakona o splošnem upravnem postopku iz leta 1956, z amandmaji v 
letih 1965, 1977, 1978 in 1986 (Koprić, 2005, str. 2). 
Hrvaška je 9. decembra 2011 v Bruslju podpisala Pogodbo o pristopu k EU, v kateri je 
polnopravno članstvo države predvideno s 1. julijem 2013. S samim podpisom pogodbe je 
Hrvaška iz države kandidatke51 pridobila status države pristopnice, kar ji kot dejavni 
opazovalki omogoča sodelovanje na nekaterih sestankih EU in Evropskega sveta 
(Delegacija Europske unije u Republici Hrvatskoj, 2013). S podpisom hrvaške pristopne 
pogodbe so formalno stekli tudi postopki v arbitražnem sporazumu za določitev meje med 
Slovenijo in Hrvaško (Urad Vlade RS za komuniciranje, 2011). Ob zaključevanju 
magistrskega dela je Državni zbor RS v imenu RS kot 23. države EU po vrsti dne 2. 4. 
2013 ratificiral hrvaško pristopno pogodbo (Urad Vlade RS za komuniciranje, 2013). 
Upravno je Hrvaška razdeljena na mesto Zagreb in 20 županij (okrožij). Županija je enota 
regionalne samouprave, ki predstavlja zgodovinsko, prometno, gospodarsko in družbeno 
središče, ki obsega več prostorsko povezanih občin in mest znotraj svojega področja 
(Zakon o lokalnoj i područnoj samoupravi52, 3. in 6. člen). Poleg svojih izvirnih nalog 
regionalnega značaja, ki z Ustavo Republike Hrvaške (URH53) niso dodeljena različnim 
državnim telesom, opravljajo županije tudi naloge državne uprave, ki se nanašajo na 
področja izobraževanja, zdravstva, gospodarski razvoj, vzdrževanje javnih cest, promet in 
prometno infrastrukturo in tudi prostorsko urejanje in načrtovanje ter izdajanje gradbenih 
in lokacijskih dovoljenj ter drugih aktov, vezanih na graditev in izvajanje dokumentov v 
zvezi z urejanjem prostora (prostorski načrti) za področje posamezne županije (Zakon o 
lokalnoj i područnoj samoupravi, 20. člen). Za opravljanje zadev državne uprave54 so v 
                                                 
51 Obstoječa širitvena agenda EU trenutno obsega države Zahodnega Balkana (Črna Gora, Srbija in 
Makedonija), Turčijo in Islandijo (države kandidatke). Ostale zahodno-balkanske države (Albanija, Bosna in 
Hercegovina ter Kosovo) so v skupini potencialnih držav kandidatk (Urad Vlade RS za komuniciranje, 2011). 
52 Narodne novine, št. 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 125/2008, 36/2009, 36/2009, 150/2011, 
144/2012 in 18/2013. 
53 Narodne novine, št. 56/1990, 135/1997, 8/1998,  113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001, 55/2001, 
76/2010 in 85/2010. 
54 Organi državne uprave v RH so: ministrstva, državni uradi, državne upravne organizacije in službe državne 
uprave na posamezni županiji (Ministarstvo uprave, 2013). 
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posamezni županiji organizirani upravni oddelki in službe, ki jih vodijo t.i. predstojniki 
urada državne uprave (Ministarstvo uprave, 2013). 
Tako kot v RS ima tudi hrvaško pravo uzakonjen splošni zakon na področju upravno-
procesnega prava. Državi sta tako v nasprotju z državami Zahodne Evrope sledili avstrijski 
tradiciji o načelnem splošnem upravno-procesnem predpisu kot zasledovanju cilja po t.i. 
boljši upravni praksi z manj administrativnimi ovirami (Koprić, 2005, str. 2). Novi Zakon o 
splošnem upravnem postopku (Zakon o općem upravnom postupku, ZUP55) je začel veljati 
1. januarja 2010. Prejšnji ZUP je sicer veljal od leta 1991, vendar je bil po svoji vsebini le 
neznatno spremenjen jugoslovanski zakon iz leta 1956. Poleg splošnega postopkovnega 
predpisa na Hrvaškem obstaja več kot 100 različnih posebnih upravno-procesnih zakonov, 
ki predpisujejo postopanje posameznih upravnih organov v posebnih upravnih zadevah 
(Đerđa, 2007, str. 408). Tako kot v RS sta primera takih posebnih upravnih postopkov 
tudi postopek razlastitve56 (urejen v posebnem zakonu – Zakonu o izvlaštenju, ZI57) in 
postopki v zvezi s prostorskim urejanjem in graditvijo (Zakon o prostornom uređenju i 
gradnji, ZPUiG58). ZUP se uporablja v skladu z načelom subsidiarnosti, posamezna 
procesna vprašanja namreč ureja vsak procesni zakon primerno svojemu upravnemu 
področju (Koprić, 2010, str. 5). 
2.5.3.1 Postopek razlastitve 
Lastninska pravica je tudi v hrvaškem pravnem redu zaščitena z ustavo. V 48. členu URH 
je določeno: Zajamčeno je varstvo lastninske pravice (pravo vlasništva). Kljub temu 
pomembnim vidikom javne koristi ne bi bilo mogoče zadostiti brez določenih posegov v 
lastninski položaj posameznika. URH zato dopušča, da se v interesu države omeji ali 
odvzame lastništvo proti odškodnini v višini tržne vrednosti (objekta omejitve ali odvzema 
lastninske pravice) (URH, prvi odstavek 50. člena). Nadalje je v tretjem odstavku 1. člena 
Zakona o vlasništvu i drugim stvarnim pravima59 določeno, da se lastninska pravica in 
druge stvarne pravice proti lastnikovi volji lahko odvzamejo ali omejijo samo pod 
predpostavkami in na način, določen z zakonom. Tak prostorski ukrep, ki na podlagi 
zakona razrešuje nasprotje med zasebnim in javnim interesom in ki državi z oblastnim 
aktom omogoča uresničevanje javne koristi proti volji posameznika, je razlastitev60 
(Staničić, 2012, str. 179-181). Nujno pa mora biti izpolnjena še predpostavka 
sorazmernosti, in sicer ne sme obstajati možnost, da bi se želeno nepremičnino lahko 
pridobilo na blažji, milejši način (Đerđa, 2005, str. 477). Tako kot v slovenskem pravu tudi 
RH pozna t.i. popolno razlastitev, ko gre za prenos lastninske pravice na nepremičnini, in 
                                                 
55 Narodne novine, št. 47/2009. 
56 Poleg »splošnega« postopka razlastitve ima podobno kot slovensko tudi hrvaško pravo specialne 
razlastitvene zakone, predvsem s področja javnih cest ter gozdov in gozdnih zemljišč, pa tudi na področjih 
urejanja komunalne in železniške infrastrukture, telekomunikacij, ipd. (Britvić Vetma, 2009, str. 210). 
57 Narodne novine, št. 9/1994, 35/1994, 112/2000, 114/2001, 79/2006, 45/2011 in 34/2012. 
58 Narodne novine, št. 76/2007, 38/2009, 55/2011, 90/2011, 50/2012 in 55/2012. 
59 Narodne novine, št. 91/1996, 68/1998, 137/1999, 22/2000, 73/2000, 129/2000, 114/2001, 79/2006, 
141/2006, 146/2008, 38/2009, 153/2009 in 143/2012. 
60 V hrvaški pravni terminologiji je bilo skozi zgodovino zaslediti tako pojma izvlaštenje kot ekspropriacija, 
odvisno od časovnega obdobja, vendar se v duhu hrvaškega jezika tudi delovno (razen posameznih citatov) 
uporablja izraz izvlaštenje (Staničić, 2012, str. 181). 
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nepopolno (delno) razlastitev, ko se lastninska pravica samo omeji z vzpostavitvijo 
služnosti ali za časovno omejeno obdobje (Staničić, 2012, str. 182).  
V postopku razlastitve v skladu z 21. členom ZI na prvi stopnji odloča služba (urad) 
državne uprave v posamezni županiji oziroma sedež uprave v mestu Zagreb, pristojen za 
nepremičninsko-pravne posle, na drugi stopnji pa ministrstvo, pristojno za pravosodje. 
Sodno varstvo se pri razlastitvi zagotavlja pred krajevno pristojnim županijskim sodiščem 
kot sodiščem polne jurisdikcije (Britvić Vetma, 2009, str. 202-203). Urad državne uprave 
posamezne županije je v skladu z Zakonom o sestavi državne uprave (Zakon o sustavu 
državne uprave, ZSDU61) prvostopenjski organ državne uprave (Ministarstvo uprave, 
2013). Postopek razlastitve (popolne ali nepopolne) pred upravnim organom se začne na 
predlog za razlastitev nepremičnine, ki ga poda razlastitveni upravičenec (korisnik 
izvlaštenja), vendar šele potem, ko Vlada RH na predlog razlastitvenega upravičenca in po 
predhodni odobritvi županijske skupščine sprejme odločitev, da je z načrtovano graditvijo 
oziroma izvedbo del utemeljen javni (državni) interes oziroma korist RH (ZI, 2. člen, prvi 
odstavek 6. člena in 9. člen). To je prva faza postopka, druga pomeni potek samega 
postopka do izdaje odločbe o razlastitvi, v tretji fazi pa se ugotavlja in potrdi izplačilo 
odškodnine za razlaščeno nepremičnino (Britvić Vetma, 2009, str. 203). Še pred 
predložitvijo predloga za ugotovitev javne koristi mora razlastitveni upravičenec izdelati 
oziroma priskrbeti načrt razlastitve, vendar to ni potrebno za področje graditve, ki je že 
vsebovano v nekem obstoječem prostorskem načrtu. Poleg načrta mora predlogu za 
razlastitev nato priložiti tudi pogoje prostorskega urejanja (ZI, 18.-20. člen). Poleg 
obveznih vsebin predloga (podatki o razlastitvenem upravičencu, predmetni nepremičnini 
in nameravanem objektu ter podatkov o obstoječem lastniku predmetne nepremičnine 
razlastitve) je obvezna priloga tudi listinski dokaz, da je razlastitveni upravičenec poskusil 
pridobiti nepremičnino s kupoprodajno pogodbo, zemljiškoknjižni izpisek za predmetno 
nepremičnino, posestni list, dokaz o utemeljenem interesu RH za gradnjo, dokaz, da je 
razlastitveni upravičenec zavaroval dokaze o stanju in vrednosti nepremičnine, dokaz, da 
ima razlastitveni upravičenec na bančnem računu položena posebna denarna sredstva v 
višini približne vrednosti nepremičnine, namenjena za plačilo odškodnine, pogoje 
prostorskega urejanja in pravnomočno lokacijsko dovoljenje (RH, Ured državne uprave, 
2013). 
2.5.3.2 Postopek izdaje gradbenega dovoljenja  
Nasprotno s slovenskim pravnim redom sta na Hrvaškem prostorsko urejanje (z 
načrtovanjem) in graditev objektov zajeta v obsežnejši kodifikaciji – ZPUiG. Zakon vsebuje 
splošna načela za prostorsko načrtovanje (v RS urejeno v ZPNačrt), našteva pa tudi 
temeljne zahteve pri sami graditvi, ki jih natančneje določajo še tehnični predpisi. 
Posebno pozornost zakon namenja tudi energetski učinkovitosti stavb, kar je v skladu s 
splošnim trendom gradbene pravne regulacije na področju EU (Meijer in Visscher, 2007, 
str. 4). Zakonska materija obsega tudi urejanje prostorskih aktov, vključno z njihovim 
sprejemanjem (Jereb, v: Koselj et al., 2012, str. 65). 
                                                 
61 Narodne novine, št. 199/2003 in 79/2007. 
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Za pridobitev gradbenega dovoljenja je v hrvaškem pravu potrebno predhodno pridobiti 
še nekaj obveznih pravnih upravnih aktov. Za določene stavbe, za katere ni potrebno 
pridobiti gradbenega dovoljenja, obstaja možnost pridobitve nekakšnega enotnega 
dovoljenja za gradnjo oziroma odločbe o pogojih gradnje (rješenje o uvjetima gradnje), ki 
jo na zahtevo investitorja graditve izda pristojna služba županije, za objekte državnega 
pomena pa ministrstvo, pristojno za graditev, oziroma njegova Služba za dovoljenja 
Uprave za gradnjo, stanovanja in komunalno gospodarstvo (Ministarstvo graditeljstva i 
prostornog uređenja, 2013a). Pred izdajo odločbe pristojni upravni organ preveri tudi 
skladnost gradnje s prostorskimi akti in skladnost idejnega projekta za zakonom ter v ta 
namen razpiše obravnavo za soglasodajalce, investitorja in projektanta, vpogled v 
projektno dokumentacijo pa mora omogočiti tudi strankam, ki so iste stranke kot v 
postopku izdaje lokacijskega dovoljenja62  (Jereb v: Koselj et al., 2012, str. 69). Nadalje je 
s strani investitorja potrebno predložiti v potrditev tudi glavni projekt (z obveznimi 
prilogami), ki ga upravni organ potrdi ob ugotovljeni formalni popolnosti vloge in 
skladnosti z lokacijskim dovoljenjem, zakoni in opremljenosti gradbene parcele. V 
nasprotju z odločbo o pogojih gradnje pri potrditvi glavnega projekta ne gre za upravni 
akt, zato zoper njo ni pritožbe (Jereb v: Koselj et al., 2012, str. 70). 
Zahtevo za izdajo gradbenega dovoljenja v skladu z 213. členom ZPUiG vloži investitor 
gradnje (kot edina stranka postopka) in priloži tri izvode glavnega projekta in pisno 
poročilo o njegovi reviziji ter morebitno nostrifikacijo, vse pri izdelavi projekta uporabljene 
elaborate, elaborat parcelacije s strani pristojne geodetske službe, pravnomočno 
lokacijsko dovoljenje in dokazilo o pravici graditi63 (Ministarstvo graditeljstva i prostornog 
uređenja, 2013b). Upravni organ pred izdajo odločbe pozove vse soglasodajalce (stranke 
postopka za izdajo lokacijskega dovoljenja), če pisnih soglasij ni predložil že sam 
investitor. Končno dejanje posebnega upravnega postopka je ob ugotovljenih skladnostih 
in pridobljenih vseh potrebnih soglasjih izdaja odločbe – gradbenega dovoljenja (Jereb v: 
Koselj et al., 2012, str. 70-71). 
2.5.4 GLAVNE STIČNE TOČKE IN RAZLIKE MED UREDITVAMI V SLOVENIJI, 
FRANCIJI IN NA HRVAŠKEM 
Pravni sistemi Slovenije, Francije in Hrvaške imajo v zasledovanju ciljev v skladu z trendi 
EU tudi na področju širšega urejanja prostora urejeno upravno-procesno zakonodajo. Kot 
že omenjeno, je Francija med izjemami, ki splošnega postopkovnega predpisa kot takega 
nima uzakonjenega, Slovenija in Hrvaška pa sta v svoj sistem od svoje skupne države 
predhodnice sprejeli vsaka svoj ZUP. Za vodenje posebnih upravnih postopkov imajo vse 
                                                 
62 Lokacijsko dovoljenje mora biti pridobljeno za vse stavbe, razen za stavbe z bruto površino, ki ni večja od 
400 m2, za stavbe, namenjene kmetijski dejavnosti in njihova bruto površina ne presega 600 m2, ter druge 
enostavne objekte in dela, za katere peti odstavek 209. člena ZPUiG določa, da se lahko gradijo tudi brez 
gradbenega dovoljenja (Jereb v: Koselj et al., 2012, str. 66). Izdaja lokacijskih dovoljenj je v pristojnosti 
posamezne županije ali mesta Zagreb, če pa gre za posege državnega pomena ali posege, ki segajo na 
območje več mest ali županij, je prisojni organ ministrstvo, pristojno za prostor (Ministarstvo graditeljstva i 
prostornog uređenja, 2013b). 
63 Za dokazilo o pravici graditi za objekte državnega pomena lahko investitor priloži tudi odločbo o ugotovitvi 
(utemeljitvi) interesa RH za gradnjo, ki jo je morda investitor kot razlastitveni upravičenec moral pridobiti pred 
izvedenim postopkom razlastitve (Ministarstvo graditeljstva i prostornog uređenja, 2013a). 
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tri države uzakonjene specialne predpise, razlika pa je v tem, da je v Sloveniji institut 
razlastitve s postopkom urejen v širšem ZUreP-1, medtem ko imata Francija in Hrvaška 
razlastitvi namenjen poseben zakon, imata pa postopek izdaje gradbenega dovoljenja 
urejen v sklopu zakona o prostorskem urejanju.  
Pojem razlastitve na ustavni ravni v vseh treh državah obstaja v smislu posega oblasti v 
lastnino nekoga drugega v zasledovanju javne koristi in dodelitve pravične odškodnine za 
razlaščenca. Slovenija in Hrvaška poleg popolne razlastitve poznata še milejši poseg v 
obliki omejitve lastninske pravice, v Franciji pa takšna razlastitev ni mogoča, saj je delna 
razlastitev lahko le kvantitativna (Virant, 1997, 116-127). Vsem trem sistemom je skupno 
to, da ima edino država kot najvišja oblast pristojnost razlaščanja. V Franciji in Sloveniji je 
postopek dvofazen, in sicer je prva faza namenjena ugotovitvi javne koristi (v obeh 
državah upravna faza), druga pa prenosu lastninske pravice, ki se v Sloveniji izvede pred 
istim upravnim organom, v Franciji pa pred upravnim sodnikom, ki hkrati določi 
odškodnino. V Sloveniji je ob odsotnosti sporazuma o odškodnini pristojnost odločanja v 
sporu določena sodišču v posebnem nepravdnem postopku. Na Hrvaškem je tako 
ugotovitev javne koristi kot prenos lastninske pravice z določitvijo odškodnine v 
pristojnosti organa državne uprave na prvi stopnji odločanja. Menim, da je določanje 
odškodnine bolje kot v Sloveniji urejeno tako v Franciji in na Hrvaškem, saj zagotavlja 
hitrejše plačilo pravične in pravočasne odškodnine. Vse tri države pa dopuščajo možnost 
mirnega reševanja pridobivanja nepremičnine v obliki sporazuma oziroma kupoprodajne 
pogodbe v javnem interesu. 
Pri izdaji gradbenih dovoljenj ima v Sloveniji in na Hrvaškem pristojnost odločanja organ 
državne uprave, v Franciji pa za določene gradnje na podlagi lokalnih prostorskih aktov 
tudi župan kot predstavnik lokalne samouprave. Gradbeno dovoljenje je v Sloveniji in v 
Franciji potrebno pridobiti za vse gradnje pod pogoji, ki jih določa prostorski ali gradbeni 
predpis, na Hrvaškem pa je gradbeno dovoljenje nujno samo za gradnje državnega 
pomena, za vse ostale pa zadošča pridobitev odločbe o izpolnjenih pogojih gradnje. 
Francija ima posebno ureditev tudi glede molka organa, saj se v nasprotju s Slovenijo in 
Hrvaško ob fikciji negativne odločitve v Franciji molk organa šteje za tiho odobritev 
graditve, kar pomembno pripomore k hitrejšemu zaključku postopka. Kot posebnost pa 
naj omenim še razširjene pristojnosti francoskih notarjev, ki se glede nadzora nad 
neustreznimi gradnjami in gradnjami na črno lahko vzporejajo s slovensko in hrvaško 
gradbeno inšpekcijo.  
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3 POLOŽAJ STRANK V UPRAVNIH POSTOPKIH 
3.1 O UDELEŽENCIH UPRAVNIH POSTOPKOV 
Upravni postopek je postopek, v katerem organi javne uprave (upravni in drugi državni 
organi, organi samoupravnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil) neposredno 
uporabljajoč predpise odločajo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih posameznikov, 
pravnih oseb in drugih strank (ZUP, prvi odstavek 1. člena). Trpin (2004, v: Jerovšek et 
al., str. 36) ga poimenuje kot pravno urejeno zaporedje dejanj, ki imajo za cilj oblikovanje 
upravno-pravnega razmerja. Iz zakonske dikcije sklepamo na to, da v njem sodeluje več 
udeležencev, poleg organa, ki vodi postopek in odloča o posamičnih pravnih razmerjih, 
nujno tudi vsaj ena stranka, saj brez nje upravnega postopka sploh ne bi bilo. Ko organ v 
upravnem postopku odloča o pravici, obveznosti ali pravni koristi stranke na področju 
upravnega prava, govorimo o upravni zadevi64. Prav tako štejemo, da gre za upravno 
zadevo, če predpis določa, da organ v neki stvari vodi, odloča v upravnem postopku ali 
izda upravno odločbo oziroma ob upoštevanju elementa varstva javne koristi (kot 
poglavitne značilnosti upravnega prava), ki po drugem odstavku 2. člena ZUP izhaja iz 
narave stvari. O sporu glede vprašanja, ali gre za upravno zadevo ali zadevo iz sodne 
pristojnosti, odloča pri domnevni ničnosti odločbe upravno sodišče, v sporu o pristojnosti 
med upravnim in sodnim organom pa ustavno sodišče (Breznik et al., 2008, str. 42). 
Različna vprašanja na upravnem področju so lahko drugače ali natančneje kot v ZUP 
urejena v posebnem zakonu, saj navadno to zahteva posebno upravno področje, npr. 
davčni, carinski, razlastitveni postopek ter postopek izdaje gradbenega dovoljenja (ZUP, 3. 
člen). Po načelu lex specialis derogat legi generali se na teh področjih postopa po 
določbah posebnega zakona, še vedno pa organ za vprašanja, ki jih posebni zakon ne 
ureja, uporabi ZUP kot splošni postopkovni predpis, le da je njegova uporaba v takih 
primerih subsidiarne ali dopolnilne narave (Grafenauer, 2001, str. 20). Poleg organa in 
vsaj ene stranke lahko sodelujejo v upravnem postopku tudi drugi (ne nujni) udeleženci – 
npr. stranski udeleženec, zastopnik oziroma pooblaščenec stranke ali stranskega 
udeleženca, izvedenci, priče, državni tožilec, državni pravobranilec, tolmač, v posameznih 
primerih pa pride tudi do slučajnih udeležencev (npr. lastnik zemljišča, na katerem 
upravni organ opravlja ogled). Organ mora kot nujni udeleženec po uradni dolžnosti ves 
čas postopka paziti, da so v postopku udeleženi vsi, na katerih pravice ali pravne koristi bi 
odločba lahko vplivala (ZUP, 44. člen). Organ to stori po lastni presoji, hkrati pa poskrbi 
tudi za uresničevanje načela zaslišanja stranke po 9. členu ZUP (Mužina, v: Jerovšek et 
al., 2004, str. 188). Prav tako je potrebno paziti tudi na to, ali je tisti, ki nastopa kot 
stranka, sploh lahko stranka v postopku oziroma ali zastopa procesno nesposobno stranko 
njen zakoniti zastopnik (ZUP, 49. člen). Če upravni organ ob preizkusu zahteve ugotovi, 
da vložnik zahteve ne more biti stranka, ravna v skladu s 129. členom ZUP in zahtevo s 
sklepom zavrže (Mužina, v: Jerovšek et al., 2004, str. 202-203), saj bi šlo v nasprotnem 
primeru za bistveno kršitev pravil postopka. 
                                                 
64 Akt, izdan v klasičnem pomenu besedne zveze »upravni postopek«, ima kumulativno štiri poglavitne 




V luči zagotavljanja pravne varnosti je bistvo postopkovnega prava čim določnejša 
razgraditev poteka procesnih dejanj za doseganje cilja postopka, ki je pravno urejen. Prav 
tako morajo biti koraki postopka za zagotavljanje dvojnega interesa – zasebnega in 
javnega – vnaprej določeni (Rusch, 2009, str. 3). Nujni element predstavlja možnost 
udeležbe vseh legitimiranih udeležencev zadeve, ne glede na vsebino le-te in ne glede na 
prevlado enega ali drugega interesa, saj le tako odločitev doživi večjo stopnjo 
sprejemljivosti pri vseh in gre posledično za čim širše ravnanje v skladu z ustavnim 
načelom pravne države (Jerovšek in Kovač, 2010, str. 8). 
3.1.1 USTAVNA NAČELA ZA VARSTVO UDELEŽENCEV UPRAVNIH POSTOPKOV 
Organ, ki vodi upravni postopek in v njem odloča, deluje kot nosilec oblasti – de iure 
imperii in ima nasproti stranki močnejši položaj. Kljub temu ne gre za avtoritativno 
razmerje, kjer bi organ lahko nastopal samovoljno, saj je že z URS upravni postopek 
zasnovan tako, da zagotavlja spoštovanje temeljnih ustavnih vrednost, človekovih pravic 
in svoboščin. Te vrednote lahko poiščemo tudi v posameznih določbah, v katerih se 
odražajo temeljna ustavna načela, namenjena varstvu pravic udeležencev upravnih 
postopkov. 
RS je demokratična država (vladavina ljudstva) in že iz 1. člena URS smiselno sledi, da 
sodelovanje ljudstva (posameznika) v upravnem postopku pomeni možnost njegovega 
vpliva na potek in vsebinsko rešitev in s tem tudi nadzor nad izvajanjem oblasti (Rakar, 
2006, str. 116). Poleg tega si so posamezniki pred zakonom enaki v obravnavi (URS, 14. 
člen). Splošno načelo, da je RS pravna in socialna država (URS, 2. člen), nudi izpeljavo 
elementov pravne države, ki se kažejo tudi v upravnih postopkih – organ zavezuje 
prepoved čezmernih posegov oziroma načelo sorazmernosti s testom legitimnosti, načelo 
varstva zaupanja v pravo oziroma načelo pravne varnosti, zakonodajalca pa veže zapoved 
jasnosti in določnosti predpisov, ki zahteva, da so zakonske rešitve splošne in abstraktne 
(Šturm et al., 2010, str. 55-57). Temeljna človekova pravica iz 14. člena URS je 
neposredno povezana z načelom enakega varstva pravic po 22. členu URS, za vse 
postopke pred sodiščem in vsemi drugimi organi, ki odločajo o posameznikovih pravicah, 
dolžnostih ali pravnih interesih. Iz navedenega izhaja dvoje – stranka ne sme biti 
obravnavana neenakopravno, tako da bi bilo v njeni zadevi odločeno drugače, kot se sicer 
redno odloča v vsebinsko podobnih ali enakih primerih, po drugi strani pa mora biti 
zagotovljena tudi enakopravnost orožij med kontradiktornimi strankami znotraj istega 
postopka. Le tako bo postopek lahko pošten in nepristranski (fair trial, fair hearing). Iz 
ustavno-sodne presoje izhaja, da gre za pravico procesnega značaja, Ustavno sodišče RS 
pa pri presoji ustavne pritožbe65 zaradi kršitve sporno odločitev razveljavi oziroma odpravi. 
                                                 
65 Ustavna pritožba se lahko vloži zaradi kršitve človekove pravice ali temeljne svoboščine zoper posamični 
akt, s katerim je državni organ, organ lokalne skupnosti ali nosilec javnih pooblastil odločil o pravici, 
obveznosti ali pravni koristi posameznika ali pravne osebe, pod pogoji, ki jih določa ta zakon (ZUstS, prvi 
odstavek 50. člena). Ustavna pritožba se lahko vloži šele, ko so izčrpana vsa pravna sredstva (ZustS, prvi 
odstavek 51. člena). Ustavno sodišče z odločbo ustavno pritožbo kot neutemeljeno zavrne ali pa ji ugodi in 
posamični akt v celoti ali deloma odpravi ali razveljavi in zadevo vrne organu, ki je pristojen za odločanje 
(ZUstS, prvi odstavek 59. člena). Če se odločba odpravi ali izreče za nično, se odpravijo tudi z njo nastale 
pravne posledice. Govorimo o učinkovanju za nazaj (ex tunc). Nasprotno se z razveljavitvijo že nastale pravne 
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Do sedaj so ustavni pritožniki najpogosteje uspeli ravno s pritožbami, kjer so zatrjevali 
kršitev te človekove pravice (Jambrek v: Šturm (ur). et al., 2010, str. 239). Seveda pa 
morajo biti predhodno pravna sredstva tako formalno kot materialno izčrpana (Klampfer, 
2012, str. 6). 
Po 25. členu URS je vsakomur zagotovljena pravica do pritožbe ali drugega pravnega 
sredstva proti odločbam sodišč in drugim organom, tudi tistim, ki odločajo v upravnem 
postopku. Pravno sredstvo pa mora biti kot del načela pravne države učinkovito na način, 
ki omogoča nepristransko ponovno presojo odločitve in zadržanje izvršitve, v primeru 
ugotovljene kršitve pa odpravo ali razveljavitev izpodbijanega akta (Kovač v: Šturm (ur.) 
et al., 2011, str. 393). Načelo se povezuje še z enakostjo pred zakonom, varstvom 
človekove osebnosti in dostojanstva, enakim varstvom pravic, s pravico do sodnega 
varstva, z zakonitostjo, upravnim sporom in s pravnomočnostjo. O zakonitosti delovanja 
upravnih organov govori URS v drugem odstavku 120. člena, o upravnem sporu pa v 
tretjem odstavku istega člena. Usklajenost pravnih aktov (njihova ustavnost, zakonitost) 
je varovana s 153. členom URS. Jerovšek (v: Jerovšek et al., 2004, str. 53-54) pojasnjuje, 
da je določba 120. člena širša od določbe 153. člena URS, saj določa podlago za delovanje 
celotne uprave (vključno z izdajanjem splošnih aktov – predpisov) v skladu z ustavo in 
zakoni, ko pa gre za vodenje postopka in izdajanje posamičnih pravnih aktov, morajo ti po 
153. členu URS temeljiti na zakonih in podzakonskih predpisih. 
3.1.2 TEMELJNA NAČELA VARSTVA PRAVIC UDELEŽENCEV UPRAVNIH 
POSTOPKOV PO ZUP 
Večinoma nacionalni zakoni o splošnem upravnem postopku v EU, med njimi tudi 
slovenski ZUP, sodijo v skupino zakonov, katerih cilj je primarno zagotoviti pravičnost in 
preprečiti arbitrarno odločanje oblasti66 (Kovač et al., 2012, str. 40). Pravo nikoli ne more 
biti povsem določno, zato si demokratična družba do večje učinkovitosti pomaga s 
splošnimi zakonskimi določbami (splošno normativno stanje), ki jih ustrezno razumeva s 
pomočjo splošnih načel pravne države. Upravni organ si prizadeva predvsem zaščititi 
šibkejšo stranko – tistega, ki v postopku uveljavlja ali varuje svojo pravico ali pravno 
korist oziroma se mu naloži določena obveznost. Tudi s tega vidika je upravni postopek s 
svojimi procesnimi jamstvi eden od temeljev sistema varstva pravic posameznikovega 
razmerja do uprave (Trpin, 2004, v: Jerovšek et al., str. 36-37). ZUP v prvem poglavju 
opredeljuje temeljna načela, ki strankam zagotavljajo procesna jamstva in med drugim 
vsebujejo tudi napotila odločujočemu organu, da ta pravilno izvršuje določbe materialnih 
in procesnih predpisov. Pri konkretnem odločanju organu dajejo ta načela usmeritve in 
nakazujejo pot za pravilno uporabo predpisov pri vodenju postopka (Grafenauer, 2001, 
str. 33). 
                                                                                                                                                    
posledice ne odpravijo, vendar iz odločbe ne morejo nastati nadaljnje – razveljavitev učinkuje za naprej (ex 
nunc) (Grafenauer, 2001, str. 184). 
66 ZUP je eden najstarejših predpisov na slovenskem področju. Zaradi svoje širine in ker gre za sistemski 
zakon za vsa javnopravna in ne le upravno-pravna razmerja, je tudi eden od najpomembnejših v državi 
(Kovač et al., 2012, str. 29). 
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Z vidika celotnega pravnega sistema je med načeli najosnovnejše in najpomembnejše 
načelo zakonitosti67. Vodenje postopka in odločanje v njem mora potekati v okviru ustave, 
zakonov in podzakonskih predpisov tako v vsebinskem (materialnopravnem) kot v 
postopkovnem (formalnopravnem) smislu68. Formalno zakonitost opredeljujeta 1. in 3. 
člen ZUP, ki določata, kako morajo upravni organi postopati, medtem ko materialno 
zakonitost določa že omenjeni 153. člen URS (Jerovšek, v : Jerovšek et al., 2004, str. 54-
55). Upravni organ je na zakon vezan absolutno, saj v nasprotju s sodišči ne more 
uporabiti instituta exceptio illegalis po 156. členu URS – neskladni predpis organ lahko le 
interpretira glede na vsebino relevantnih zakonskih norm (Breznik et al., 2008, str. 60). 
Ravno dejstvo, da organ deluje v postopku kot udeleženec »z močnejšo voljo«, od njega 
terja, da upošteva pozitivno-pravne norme in deluje secundum legum – gre za t.i. »polno 
zakonitost uprave«69. Kot zdravilo za kršitev načela zakonitosti so z ZUP predvidena redna 
in izredna pravna sredstva in z Zakonom o upravnem sporu (ZUS-170) upravni spor kot 
sodna kontrola zakonitosti, s katerimi lahko dosežemo ničnost, odpravo, razveljavitev ali 
spremembo nezakonite upravne odločbe (Grafenauer, 2001, str. 35). Načeloma je z 
materialnim predpisom vnaprej jasno predvideno, za kakšna dejanska stanja mora biti 
sprejeta odločitev in kakšni so predpisani pogoji za odločitev, včasih pa ima organ 
možnost odločiti tudi po prostem preudarku – diskreciji. Tako lahko pri istem dejanskem 
stanju izbere izmed več pravno enako mogočih rešitev tisto, ki je glede na posamičen 
primer in glede na javno korist najustreznejša, najprimernejša – gre za t.i. oportunitetno 
načelo pri materialnopravni podlagi, saj pri procesnih predpisih prostega preudarka ni. 
Potrebno pa je poudariti, da gre pri diskreciji še vedno za pravno vezano odločanje po 
načelu zakonitosti s hkratnim upoštevanjem ustavnega načela sorazmernosti (Grafenauer, 
2001, str. 37). Uresničevanju načela zakonitosti služi tudi načelo samostojnosti organa pri 
vodenju postopka in odločanju v upravnih stvareh (ZUP, 12. člen), ki ima podlago v 120. 
členu URS. 
Poglaviten cilj upravnega postopka je, da stranki omogoči čim bolj učinkovito uveljaviti in 
zavarovati svoje pravice, istočasno pa zavarovati javne koristi (ZUP, 7. člen). Poleg tega, 
da organ po uradni dolžnosti varuje širšo javno korist, mora po uradni dolžnosti poskrbeti 
tudi za to, da zavaruje pravice tretjih oseb, saj stranka ne sme uveljavljati svojih pravic v 
njihovo škodo (Jerovšek, v: Jerovšek et al., 2004, str. 72). Tako se pri postopku pridobitve 
gradbenega dovoljenja varuje pravice lastnikov sosednjih zemljišč, kar omogoča že 
ustavno in tudi stvarno-pravno varstvo, v postopku razlastitve pa pride bolj do izraza 
                                                 
67 Organ odloča o upravni zadevi po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih samoupravnih skupnosti in 
splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil (ZUP, prvi odstavek 6. člena). 
68 Izjemo predstavlja načelo o neposredni uporabnosti prava EU, ko mora organ v določenih primerih uporabiti 
določbe evropskega prava ne glede na to, kako določeno vprašanje ureja domač zakon ali podzakonski 
predpis (Grilc in Ilešič, 2004, str. 101). 
69 Ravnanje organa mora preprečevati neenako, samovoljno in pristransko odločanje (Jerovšek, v: Jerovšek et 
al., 2004, str. 59). Tako tudi Upravno sodišče RS v sodbi, št. U 2054/2007-24 z dne 29. 1. 2009: Uradna 
oseba pri preverjanju skladnosti projekta za pridobitev gradbenega dovoljenja s prostorskim aktom ne more 
upoštevati mnenj in drugih izvedeniških mnenj o razlagi prostorskega akta, saj prava in pravnih pravil v 
postopku ni možno dokazovati z izvedenci, ampak je razlaga prava v domeni upravnega organa, ki mora v 
postopku odločati po zakonu in na njem temelječih podzakonskih predpisih, skladno s 6. členom ZUP. 
70 Ur. list RS, št. 105/2006, 26/2007, 122/2007, 65/2008, 119/2008, 54/2009, 107/2009, 14/2010, 62/2010, 
14/2011, 93/2011 in 98/2011. 
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varstvo javne koristi – npr. lokalne skupnosti, ki želi z novo cesto razbremeniti obstoječe 
prometne poti. Prav zaradi varstva javnih koristih, kjer se dobro kaže odnos posameznik – 
država, je bilo potrebno določiti postopek, v katerem se le-te ugotavljajo, da ne prihaja do 
samovolje, zlorabe pravic in neenakega obravnavanja strank (Jerovšek, 1999, str. 38). 
Osnovo načelu varstva pravic strank in varstva javnih koristi postavljajo ustavna določila iz 
14. in 22. člena URS (enakost pred zakonom in enako varstvo pravic strank). ZUP normira 
predvsem obveznosti organa oziroma uradne osebe, ki odloča v konkretnem postopku, 
kar izhaja iz njegove dvoje vloge, ki je specifična za upravne postopke, kjer praviloma ne 
nastopajo drugi organi, ki so po svojem položaju dolžni posebej skrbeti za varovanje javne 
koristi (državni pravobranilec, državni tožilec v kazenskem pravu, ipd.). Prav tako tudi v 
interesu stranke na področju upravnega prava redkeje nastopajo odvetniki. V civilnem in 
obligacijskem pravu načeloma velja, da ignorantia iuris nocet, ZUP pa gradi na stališču, da 
naloga upravnih organov ni v prvi vrsti izvajati samo oblasti, temveč morajo stremeti tudi 
k nudenju ustrezne možnosti, pomoči in navodil strankam (Grafenauer, 2001, str. 38-39).  
Za zakonito in pravilno odločbo v upravnem postopku organu ne preostane drugega, kot 
da ugotovi resnično stanje in v ta namen ugotovi tudi vsa, glede na posamezen materialni 
predpis, ki ureja pogoje za pridobitev pravice, naložitev obveznosti ali poseg v pravno 
korist, pomembna dejstva (ZUP, prvi odstavek 8. člena). Ta dejstva so na področju 
upravnega prava praviloma objektivne narave, organ pa jih mora ugotoviti do takšne 
stopnje zanesljivosti, ki izključuje vsakršen dvom o objektivnem obstoju dejstva (Breznik 
et al., 2008, str. 83). Materialna resnica pomeni skladnost ugotovljenega s stvarnostjo, z 
dejanskim – je prava, čista resnica. To je možno doseči le, če je posamična upravna 
zadeva vsestransko in nepristransko preučena in dognana na podlagi izvedenih dokazov 
(ne glede na to, ali so le-ti stranki v prid ali v škodo), kar mora organ v skladu z načelom 
materialne resnice storiti po uradni dolžnosti, da se dokoplje do prepričanja o resničnosti 
nekega dejstva. V nasprotju z materialno resnico verjetnost ne izključuje dvoma o 
resničnosti, vendar so razlogi za resničnost še vedno močnejši od razlogov za neresničnost 
(Grafenauer, 2001, str. 39-40). Omeniti velja še, da je kršitev tega načela, ko gre za 
napačno, zmotno, pomanjkljivo ali nepopolno ugotovljeno dejansko stanje, poleg kršitev 
načela zakonitosti pri strankah eden najpogostejših pritožbenih razlogov. 
V skladu z načelom zaslišanja stranke mora upravni organ pred izdajo odločbe stranki dati 
možnost, da se izjavi o vseh dejstvih in okoliščinah, ki so pomembne za odločbo71 (ZUP, 
prvi odstavek 9. člena). To procesno pravico lahko omeji samo zakon, ko je taka omejitev 
tudi ustavno dopustna, saj gre v nasprotnem primeru za absolutno bistveno kršitev pravil 
postopka72. Izpeljava iz ustavnega načela enakega varstva pravic po 22. členu URS je tudi 
v tem, da če stranka v postopku, ki se nanaša nanjo, v njem nima možnosti sodelovati, 
gre za primarno obliko kršitve človekovega dostojanstva (Rakar, 2006, str. 120). 
Slednjega so po določbi 21. člena URS dolžni zagotavljati tudi upravni organi. Načela ne 
smemo preprosto enačiti z izjavo stranke po 188. členu ZUP, ki se pojavlja kot eno izmed 
                                                 
71 To načelo analogno velja za stranskega udeleženca v okviru njegovega položaja v postopku po 43. členu 
ZUP. 
72 Zakonsko dopustno omejitev predstavlja skrajšani ugotovitveni postopek po 144. členu ZUP, pa tudi 
posebne procesne določbe, npr. v ZGO-1, ki v 146. členu govori o inšpekcijskem nadzoru. 
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dokaznih sredstev. Pojem »zaslišanja« je namreč potrebno razumeti širše, v luči interesa 
stranke. Vsekakor gre le za možnost, ki se mora stranki skozi postopek (tudi v 
pritožbenem postopku pri drugostopnem organu!), vseskozi zagotavljati, ne more pa se je 
v to prisiliti. Obenem se zagotavlja tudi kontradiktornost med strankami postopka, ki 
morajo biti varovane po enakih načelih (Androjna in Kerševan, 2006, str. 104). Način 
zagotavljanja te možnosti ni zakonsko predpisan, lahko zadošča že dana pravica 
pregledati in prepisovati dokumente spisa, v primeru obvezne ustne obravnave pa mora 
organ razpisati narok (Breznik et al., 2008, str. 87). Stranka s tem, da ima pregled nad 
postopkom in da je lahko navzoča, pomembno vpliva na potek in uspeh postopka, prav 
tako pa tudi na objektivnost organa in ostalih udeležencev (Jerovšek in Trpin, 2004, str. 
91). Stranka mora torej imeti možnost aktivne udeležbe v postopku, kar posredno služi 
uresničevanju načela materialne resnice (Grafenauer, 2001, str. 42).  
S slednjim je tesno povezano načelo proste presoje dokazov po 10. členu ZUP, ki organu 
nalaga, da presodi, katera dejstva naj šteje za dokazana po svojem prepričanju, na 
podlagi vestne in skrbne presoje vsakega dokaza posebej in vseh dokazov skupaj ter na 
podlagi uspeha celotnega postopka. Materialne resnice namreč ni mogoče zanesljivo ali 
pravilno ugotoviti, če bi bil organ pri presoji vezan na kakršnakoli formalna dokazna 
pravila (Breznik et al., 2008, str. 100). Enako tudi posamezni udeleženec postopka od 
organa ne more zahtevati, da ta izvede določen dokaz, ki za postopek ni relevanten 
(Sodba Upravnega sodišča RS, št. U 269/2004 z dne 10. 3. 2005). Subjektivna presoja 
organa ne sme biti usmerjena (Jerovšek, v: Jerovšek et al., 2004, str. 93). Ravno zato 
prosta presoja (ki je ne smemo enačiti s prosti preudarkom) pomeni, da organ dokaze 
presoja po svojem svobodnem prepričanju, izbira število in vrsto dokazov in jih svobodno 
vrednoti. Tako ravnanje seveda ne sme biti samovoljno – organ mora vsak dokaz posebej 
razčleniti, primerjati dokaze med seboj in preko sinteze priti do lastnega notranjega 
prepričanja o resničnosti nekega dejstva, kar se zrcali v obrazložitvi odločbe (Grafenauer, 
2001, str. 44). Ob upoštevanju, da ima sicer vsako dokazilo enako dokazno moč, velja 
omeniti tudi izjemi (praesumptio iuris in fictio iuris). 
V 11. členu se ZUP obrača na stranko (in smiselno tudi na njene zastopnike in 
pooblaščence ter na stranske udeležence) z načelom dolžnosti govoriti resnico in pošteno 
uporabo v zakonih priznanih pravic. Navajanje neresničnih dejstev v upravnem postopku 
je prepovedano, saj to lahko privede do materialno nezakonite odločbe, kršitev zlorabe 
procesnih pravic pa se sankcionira z odrekanjem določenih pravic in tudi z dolžnostjo 
kritja stroškov postopka73 (Breznik et al., 2008, str. 103). Ker stranka (v nasprotju s pričo) 
v upravnem postopku uveljavlja svoje pravice in varuje svoje pravne koristi, je pred 
organom težka naloga oceniti, kdaj gre za morebitno nepošteno uporabo pravic, kdaj pa 
le za njihovo napačno razumevanje (Grafenauer, 2001, str. 46). Načelo pride še posebej v 
ospredje v postopkih, kjer so udeležene stranke z nasprotujočimi interesi (razlastitveni 
                                                 
73 Tako se stranskemu udeležencu lahko odreče pravica do pritožbe, do pravice zahtevati obnovo postopka 
ipd. (ZUP, drugi odstavek 229. člena, 9. točka 260. člena). Kriva izpovedba je kot kaznivo dejanje normirana 
tudi v 289. členu Kazenskega zakonika (KZ-1, Ur. list RS, št. 50/2012-UPB2). 
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upravičenec in zavezanec kot stranki po ZUreP-1, investitor kot stranka in njegovi sosedje 
kot stranski udeleženci po ZGO-1). 
 
V ustavnem načelu glede pravice do učinkovitega pravnega sredstva (URS, 25. člen) je v 
13. členu ZUP normirana pravica do pritožbe, ki zagotavlja obravnavo upravne zadeve na 
dveh stopnjah – obravnavni in pritožbeni, iz česar smiselno izhaja, da zoper 
drugostopenjsko odločbo pritožba ni dovoljena, prav tako pa ne zoper prvostopenjske 
odločbe določenih organov odločanja (ZUP, drugi in tretji odstavek 13. člena). Institut 
pritožbe pa zagotavlja varstvo pravic strank tudi v primeru, ko prvostopenjska odločba 
sploh ni bila izdala ali ni bila izdana v roku (namerna ali nenamerna pasivnost) – govorimo 
o molku organa in fiktivno štejemo, da je bil zahtevek zavrnjen. Po 229. členu ZUP gre 
pravica do pritožbe poleg stranke tudi vsaki drugi osebi, če odločba posega v njene 
pravice ali pravne koristi (široka razlaga v smislu 25. člena URS)74, stranki pa gre pravica 
ne glede na to, ali je z odločbo prizadeta ali ne. Prav tako ni nujno, da če nekdo v 
postopku na prvi stopnji ni bil stranka, ne bi mogel biti pritožnik (Jerovšek, v: Jerovšek et 
al., 2004, str. 106). Če je pritožba z zakonom izključena (izjemoma, ko to terja hitrost 
postopka ali nujni ukrepi v javnem interesu) ali ko je že izčrpana, je na voljo sprožitev 
sodnega varstva po URS in specifično kot upravni spor po ZUS-1, poleg morebitnih 
izrednih pravih sredstev.  
 
Upravni postopek je treba voditi hitro, s čim manjšimi stroški in zamudo za udeležence 
postopka, ob hkratni pravilni ugotovitvi dejanskega stanja, zavarovanju pravic in pravnih 
koristi strank in izdaji zakonite in pravilne odločbe (ZUP, 14. člen). To razumljivo izhaja že 
iz dejstva, da upravni organ ni profitna organizacija (Sjöblom, v: Rouban (ur.), 1999, str. 
18). Vsekakor je to načelo naproti drugim, zlasti načelu materialne resnice in zakonitosti, 
subsidiarnega pomena za vodenje postopka (Breznik et al., 2008, str. 111). Časovna 
dimenzija in dimenzija varčnosti nikakor ne smeta voditi k nezakoniti odločitvi. Organ pa si 
mora vseeno prizadevati, da s strokovnim in organiziranim delom ter izključitvijo 
nepotrebnih dejanj postopka, nepotrebnih stroškov in brez izgube nepotrebnega časa 
doseže, da postopek hitro teče75 (Grafenauer, 2001, str. 50). 
3.1.3 STRANKA V UPRAVNEM POSTOPKU 
Stranka je poleg organa, ki rešuje upravno zadevo, nujni udeleženec upravnega postopka. 
Poleg vsake fizične in pravne osebe zasebnega ali javnega prava, na zahtevo katere se 
začne postopek ali zoper katero teče postopek, so stranke lahko tudi drugi76, če so lahko 
nosilci pravic in obveznosti, o katerih se odloča v upravnem postopku (ZUP, 42. člen). V 
tem členu zakon razlikuje dve vrsti strank: stranko, na zahtevo katere se uvede postopek 
                                                 
74 O pomembnosti pravnega instituta priča dejstvo, da je kršitev te pravice tudi kaznivo dejanje po 155. členu 
KZ-1. 
75 ZUP v tem smislu predlaga možnost nudenja pravne pomoči, rokov in vzdrževanja reda, združitve zadev v 
en postopek, skrajšanega ugotovitvenega postopka ipd. 
76 Stranka v upravnem postopku je lahko tudi nekdo, ki nima pravne sposobnosti (ki jo fizična oseba pridobi z 
rojstvom in izgubi s smrtjo, pravna pa jo pridobi z ustanovitvijo oziroma pravnim aktom in vpisom v ustrezen 
register ter izgubi s prenehanjem pravnega akta ali izbrisom iz registra), npr. državni organi, krajevne 
skupnosti, združenja, ki niso pravne osebe. 
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(aktivna stranka) in tisto, zoper katero teče postopek (pasivna stranka) (Mužina, v: 
Jerovšek et al., 2004, str. 181). V posameznih primerih v upravnem postopku pridobijo 
določene pravice in dolžnosti stranke tudi državni tožilec, pravobranilec in drugi državni 
organi, ki jih zakon pooblašča za zastopanje javne koristi (ZUP, 45. člen). Seveda 
zastopnik javne koristi ne more imeti v upravnem postopku večjih pravic, kot gredo 
stranki. Upravni organ ima dolžnost ves čas postopka skrbeti, da so v njem udeleženi vsi, 
na katerih pravice ali pravne koristi bi lahko vplivala odločba77 (ZUP, 44. člen). Gre za 
izpeljavo načela varstva pravic strank in načela ekonomičnosti postopka in v skladu z 
načelom zaslišanja mora zagotavljati to pravico tako strankam kot stranskim udeležencem 
(Breznik et al., 2008, str. 194).  
Poleg sposobnosti biti stranka, ki je širša od pravne sposobnosti, je pravno pomembna 
lastnost stranke tudi procesna sposobnost, ki pomeni samostojnost nastopanja in 
opravljanja dejanj v upravnem postopku. Le dejanja procesno (poslovno, opravilno) 
sposobne stranke imajo lahko z zakonom določen učinek pravno veljavnih procesnih 
dejanj (Grafenauer, 2001, str. 72). Procesna dejanja lahko opravljajo le fizične osebe, ki 
pridobijo poslovno sposobnost s polnoletnostjo, mladoletnikovi zakoniti zastopniki so tako 
starši oziroma skrbnik. Ni pa nujno, da ima vsaka polnoletna oseba nujno poslovno 
sposobnost – slednja se namreč lahko z odločbo sodišča osebi odvzame in zanjo mora 
procesna dejanja opravljati njihov zakoniti zastopnik – skrbnik (po Zakonu o zakonski 
zvezi in družinskih razmerjih – ZZZDR78). Prav tako procesno sposobne fizične osebe kot 
zakoniti zastopniki opravljajo procesna dejanja za pravne osebe79.  
Med stranko in upravno stvarjo pa mora biti tudi določena povezava. Fizična oziroma 
pravna oseba mora biti upravičena nastopati v neki upravni zadevi kot stranka. Govorimo 
o stvarni legitimaciji (legitimatio ad causam), ki je razvidna iz materialnega predpisa. 
Oseba, ki v upravnem postopku ne uveljavlja ali varuje svoje pravice ali pravne koristi, ne 
more izkazati stvarne legitimacije in je potrebno njen zahtevek s sklepom zavreči 
(Grafenauer, 2001, str. 72-74). 
3.1.4 STRANSKI UDELEŽENEC V UPRAVNEM POSTOPKU 
Poleg aktivno in pasivno legitimirane stranke ZUP v 43. členu določa, da ima pravico 
udeleževati se postopka tudi oseba, ki v vloženi zahtevi za udeležbo v postopku izkaže 
pravni interes80, to je oseba, ki zatrjuje, da vstopa v postopek zaradi varstva svojih 
                                                 
77 Med postopkom se lahko zgodi, da stranka umre (ali pravna oseba preneha) – odgovor na vprašanje 
pravnega nasledstva stranke je odvisen od narave upravne stvari oziroma ali pravice in dolžnosti lahko 
prehajajo na pravne naslednike ali s smrtjo prenehajo. V določenih primerih mora uradna oseba organa 
postopek le prekiniti, ko pravica ali dolžnost preneha, pa s sklepom ustaviti (Breznik et al., 2008, str. 207). 
78 Ur. list RS, št. 69/2004-UPB1, 101/2007, 122/2007 in 90/2011.  
79 Zakonitega oziroma nujnega zastopnika določa zakon, pogodbeni zastopnik ali pooblaščenec pa je oseba, ki 
jo stranka ali njen zakoniti zastopnik pooblasti za opravljanje dejanj v postopku. ZUP v 51. členu predvideva 
tudi začasnega zastopnika, če to narekuje nujnost zadeve in je treba izvesti postopek (Grafenauer, 2001, str. 
79). V primeru več udeleženih strank v isti zadevi (sosporništvo) morajo stranke v skladu z načelom 
ekonomičnosti navesti, kdo izmed njih bo zastopal kot skupni predstavnik ali pa postaviti skupnega 
pooblaščenca (ZUP, 52. člen). 
80 Zgolj zatrjevan in ne tudi izkazan (tudi s predloženimi dokazi, listinami) pravni interes bi s šikanoznim 
vstopom v postopek povzročil oviranje in zavlačevanje upravnih postopkov z zlorabo procesnih pravic s strani 
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pravnih koristi (stranski udeleženec ali intervenient). Pravna korist je lahko le neposredna, 
na zakon ali drug predpis oprta osebna korist, torej zgolj dejanska korist oziroma trenutno 
hotenje iz osebnih motivov (političnega, verskega prepričanja), ne zadošča. Oseba, ki se 
tako udeležuje tujega upravnega postopka in se mu zato ne more priznati lastnost 
stranke, ima v njem enake procesne pravice in dolžnosti kot stranka in jih je dolžna v 
skladu z 11. členom ZUP tudi pošteno uporabljati (Breznik et al., 2008, str. 178). Seveda 
tako osebo s pripadajočim položajem stranke zadenejo tudi postopkovne posledice, če 
varstvo svojih koristi zanemari oziroma ne uporabi vseh svojih procesnih možnosti. 
Za to, da bodo morebitne zainteresirane osebe pridobile položaj stranskega udeleženca v 
upravnem postopku, mora organ skrbeti s tem, da pred začetkom postopka povabi k 
udeležbi vse osebe, za katere ugotovi, da imajo pravni interes za udeležbo (ZUP, prvi 
odstavek 143. člena). Obstajati mora stvarna legitimacija stranskega udeleženca, ki izhaja 
iz materialnega predpisa, ki določa, komu gre katera izmed pravic oziroma pravni interes 
v upravni zadevi, v kateri se odloča v upravnem postopku (npr. lastnik sosednjega 
zemljišča pri izdaji gradbenega dovoljenja po ZGO-1, imetnik služnostne pravice na 
razlaščenem zemljišču v postopku razlastitve po ZUreP-1). V trenutku, ko se v upravni 
postopek vključi še nekdo tretji (kot stranka ali kot stranski udeleženec), lahko pride do 
kolizije interesov (predvsem v postopku izdaje gradbenega dovoljenja, saj bo v postopku 
razlastitve imetnik služnostne pravice imel enak interes kot razlastitveni zavezanec).  
Stranke v tem primeru nastopajo v kontradiktorni upravni zadevi z nasprotujočimi 
interesi81. Zakonodajalec je v 142. členu ZUP, ki govori o zahtevi za vstop zainteresirane 
osebe v postopek, ki je že v teku, v tretjem odstavku določil, da mora organ o zahtevi za 
vstop v postopek nemudoma obvestiti ostale stranke. Preuči jo po uradni dolžnosti in tako 
vodi poseben ugotovitveni postopek. Vsaka stranka lahko oporeka osebi pravico do vstopa 
v postopek. Tako se v postopku zagotavlja njegova kontradiktornost in tudi ekonomičnost 
– več kot je namreč oseb v postopku, več je možnosti, da bo katera od njih postopek 
zavlačevala z zlorabo pravic (Breznik et al., 2008, str. 416). Uradna oseba lahko razpiše 
tudi posebno ustno obravnavo, na kateri se obravnava zahteva za vstop v postopek (ZUP, 
četrti odstavek 143. člena). Najverjetneje aktivna stranka ne bo želela vstopa novih oseb 
v postopek, saj ji le-te (pod predpostavljenim nasprotujočim interesom) z vložitvijo 
pritožbe odložijo ali celo preprečijo pridobitev določene pravice. Novela ZUP-C je za 
varstvo pravic strank in krepitev načela pravne države vnesla novost v prvi odstavek 142. 
člena, ki govori o sklepu o zavrnitvi zahteve za udeležbo v postopku, zoper katerega je 
možno vložiti pritožbo, ki zadrži izvršitev sklepa, zato mora organ do odločitve o pritožbi 
počakati z nadaljevanjem upravnega postopka, česar mu pred letom 2005 ni bilo treba 
storiti. Novela pa ni odgovorila na vprašanje, kaj se dogaja s postopkom v vmesnem času, 
ko pritožbeni organ odloča o pritožbi zoper sklep o zavrnitvi zahteve, saj v 153. ZUP, ki 
taksativno našteva pogoje za prekinitev postopka, tak primer ni naveden (Androjna in 
                                                                                                                                                    
le dejansko zainteresiranih oseb, zato je novela ZUP-C v letu 2005 43. člen dopolnila z novim četrtim 
odstavkom. 
81 Kolidirajoče stranke v isti upravni zadevi nastopajo vsaka zase, vendar pa organ na koncu postopka izda 
odločbo, ki v okviru načela zakonitosti prizna ali zavrne zahtevke strank in stranskih udeležencev v razmerju 
do oblasti in se z njo ne odloča o spornih razmerjih med udeleženci, kot to stori sodišče v pravdnem postopku 
(Androjna in Kerševan, 2006, str. 166). 
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Kerševan, 2006, str. 168). Kovač (v: Jerovšek et al., 2004, str. 429) meni, da je navedeno 
določbo potrebno razumeti kot prekinitev, Androjna in Kerševan (2006, str. 168) pa 
nadalje predlagata, da bi bila zakonska rešitev boljša, če bi odločba 142. člena ZUP tako 
rešitev izrecno predpisala. 
3.2 POLOŽAJ STRANK V POSTOPKU RAZLASTITVE 
Postopek razlastitve je primer posebnega upravnega postopka, kjer pred organom oblasti 
nastopata dve stranki z nasprotujočim interesom. Aktivna (razlastitveni upravičenec) 
vedno zastopa javno korist, pasivna (razlastitveni zavezanec) pa svojo, zasebno korist. 
Mužina (v: Jerovšek et al, 2004, str. 181) sicer opozarja, da je pojav kolidirajočih oziroma 
kontrarnih strank v upravnem postopku pravzaprav redkost, saj so kontradiktorne zadeve 
po svoji naravi del civilnih sodnih postopkov in bi lahko govorili celo o »napaki« v 
upravnem postopku.  
3.2.1 UDELEŽENCI POSTOPKA RAZLASTITVE PO ZUREP-1 
ZUreP-1 v 94. členu določa nujna udeleženca postopka razlastitve, in sicer je po prvem 
odstavku razlastitveni upravičenec lahko država, če se razlastitev izvaja za namene 
gradnje iz 93. člena ZUreP-1 iz državne pristojnosti ter na podlagi takratnega državnega 
lokacijskega načrta ali lokacijskega načrta iz 16. člena ZUreP-1 (razveljavljen in trenutno 
velja 37. člen ZPNačrt), oziroma občina, če se razlastitev izvaja za namene gradnje iz 93. 
člena ZUreP-1 iz občinske pristojnosti ter na podlagi občinskega lokacijskega načrta ali 
prostorskega reda občine. Kot je bilo že omenjeno, je razlastitev dopustna samo v javno 
korist na podlagi taksativno naštetih razlastitvenih namenov iz 93. člena ZUreP-1, zato je 
logično, da zahtevo zanjo vložita samo država ali občina. 
Drugi odstavek 94. člena ZUreP-1 določa, kdo je razlastitveni zavezanec. Gre za fizično ali 
pravno osebo, ki ima v lasti nepremičnino, ki je predmet razlastitve. Pasivno legitimirana 
je lahko tudi oseba javnega prava, razen države. Slednje je uvedel šele ZUreP-1 in 
občinam ter drugim osebam javnega prava priznal enako varstvo lastninske pravice po 33. 
členu URS, kot ga imajo posamezniki in pravne osebe zasebnega prava. Če se 
nepremičnina v javni lasti uporablja v javne namene, se pri razlastitvi tehta javna korist, ki 
se zasleduje z razlastitvijo, in javna korist, ki se zagotavlja z uporabo nepremičnine pred 
razlastitvijo (ZUreP-1, tretji odstavek 94. člena). Tak kriterij tehtanja je posebnost, ker gre 
pri klasični razlastitvi za kolizijo med zasebnim in javnim interesom, tu pa večinoma trčita 
državna in lokalna javna korist – največkrat se namreč v korist neke osebe javnega prava 
razlasti občino (Čebulj et al., 2005, str. 577).  
Poleg aktivno in pasivno legitimirane stranke pa ZUreP-1 predvideva možnost, da se v 
postopek vključi tudi oseba, ki lahko pridobi položaj pasivno legitimirane stranke na 
podlagi pravnega posla za prenos lastninske pravice, sklenjenega z osebo, ki je še vedno 
vpisana v zemljiško knjigo kot lastnik82. Logično je, da se postopek razlastitve vodi proti 
                                                 
82 Za pridobitev lastninske pravice na nepremičnini se zahteva vpis v zemljiško knjigo (Stvarnopravni zakonik 
(SPZ, Ur. list RS, 87/2002 in 18/2007), prvi odstavek 49. člena). Brez takega vpisa kupec ne pridobi lastninske 
pravice oziroma ta šele z vpisom učinkuje erga omnes. 
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osebi, ki je po veljavnem pravu lastnik nepremičnine, ne moremo pa mimo tega, da ima 
tudi kupec na podlagi sklenjene kupoprodajne pogodbe z vsebovanim zemljiškoknjižnim 
dovolilom interes za udeležbo v takem postopku. Splošno določbo o stranski udeležbi 
vsebuje že ZUP (43. člen), vseeno pa je četrti odstavek 94. člena koristen, ker 
zainteresirani osebi omogoči vstop v postopek na podlagi predložitve listine o lastninski 
pravici, sposobne za vpis v zemljiško knjigo (Čebulj et al., 2005, str. 577). 
3.2.2 NEJASNOST AKTIVNE LEGITIMACIJE UPRAVIČENCA 
Če za izhodišče vzamemo vidik javne koristi, je jasno, da zahtevo za razlastitev lahko vloži 
samo država za zadeve državnega ali občina za zadeve lokalnega pomena. Izjemo je do 
uveljavitve ZPNačrt določal 16. člen ZUreP-1 ob predvidevanju dogovora med 
ministrstvom, pristojnim za prostor, in občino, da občina načrtuje in sprejme prostorski 
akt za določeno prostorsko ureditev skupnega pomena, če je glede na povezanost 
državne prostorske ureditve z lokalnim okoljem to primerneje. Takšno prostorsko ureditev 
je občina načrtovala v skladu s programom priprave, ki ga je sama sprejela po 
predhodnem soglasju ministra in pobudnika. Prav tako je moral omenjeni prostorski akt 
pred njegovim sprejemom potrditi (potrditev, ki je enakovredna soglasju) minister, 
pristojen za prostor. Dosedanja praksa kaže, da je država občine največkrat pooblastila in 
občinam prepustila izdelavo in sprejetje tovrstnih aktov za avtocestne odseke, ki potekajo 
po območju posamezne občine. V takem primeru deluje občina v imenu in s sredstvi 
države (Čebulj et al., 2005, str. 475). Z novim ZPNačrt se je obravnavani člen prenehal 
uporabljati, po preteku prehodnega obdobja pa ga je nadomestil 37. člen ZPNačrt, po 
katerem občina načrtuje prostorsko ureditev tudi na območju, kjer se prepletata državni in 
občinski pomen, vendar po predhodnem soglasju ministra.   
Posebnost pri določanju, kdo je lahko razlastitveni upravičenec, je pri odločanju upravnih 
organov povzročila tudi dilemo, komu priznati položaj aktivnega udeleženca, predvsem 
zato, ker je razlastitveni zavezanec ugovarjal dejstvu, da je država vložila zahtevo za 
razlastitev, čeprav so prišle predmetne nepremičnine v postopek razlastitve na podlagi 
občinskega odloka za gradnjo regionalne ceste. Upravna enota je v korist RS uvedla 
postopek razlastitve v namen pridobitve nepremičnin za gradnjo regionalne obvoznice, ki 
jo opredeljuje občinski odlok o lokacijskem načrtu. Državi je bil tako priznan položaj 
aktivne stranke, ker gre za pridobitev nepremičnin za potrebe graditve državne ceste v 
imenu in za račun RS. Razlastitveni zavezanec (fizična oseba) je v pritožbi aktivni 
legitimaciji nasprotoval in se skliceval na določila 94. člena ZUreP-1. Po njegovem mnenju 
se je razlastitev izvajala na podlagi lokacijskega načrta, ki ne more biti lokacijski načrt iz 
16. člena ZUreP-1, zato je zahtevo podala neupravičena oseba. Pritožbeni organ je 
pritožbo zavrnil z obrazložitvijo, da je bil predmetni lokacijski načrt sprejet še pred 
uveljavitvijo ZUreP-1, ki je v 16. členu uvedel institut »prostorskega akta za določeno 
ureditev skupnega pomena«. Glede na to, da lokacijski načrt ureja obvoznico kot del 
regionalne ceste, ki je po določbi drugega odstavka 3. člena Zakona o javnih cestah 
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(ZJC83) državna cesta, je bila odločitev prvostopenjskega organa o aktivni legitimaciji 
pravilna tudi po potrditvi organa druge stopnje. Razlastitveni zavezanec je zoper 
drugostopenjsko odločbo sprožil upravni spor in v tožbenih navedbah vztrajal, da je 
takšna odločitev nezakonita, saj je določba 16. člena ZUreP-1 povsem jasna in njenega 
pomena zato ni mogoče širiti. Navajal je tudi, da gre ob priznavanju aktivne legitimacije 
državi za nedovoljeno arbitrarno odločanje in preširoko tolmačenje zakonskih določb, kar 
je glede na restriktivno ureditev razlastitve kot največjega prisilnega posega nedopustno. 
Upravno sodišče RS je v tem delu tožbo zavrnilo. Po določbi 16. člena ZUreP-1 se lahko 
ministrstvo za prostor in občina dogovorita, da občina sprejme in načrtuje prostorski akt 
za določeno prostorsko ureditev skupnega pomena in tako gre pri predmetnem odloku za 
takšne vrste akt – za prostorsko ureditev skupnega pomena, saj regionalna cesta, kot že 
obrazloženo, po kategorizaciji sodi med državne ceste, zaradi česar je podana aktivna 
legitimacija države kot razlastitvene upravičenke (Sodba Upravnega sodišča RS, št. U 
23/2007-33 z dne 18. 12. 2007). Ker je bila iz drugih razlogov tožba uspešna in zadeva 
vrnjena v ponovni postopek, je pritožnik vztrajal na stališču, da občinski odlok ne more 
biti akt iz 16. člena ZUreP-1, saj v času njegovega sprejetja ZUreP-1 še ni veljal in tako ta 
člen niti ni mogel biti uporabljen. Navedel je, da je  v času sprejetja odloka veljal Zakon o 
urejanju naselij in drugih posegov v prostor (ZUN84), ki v relevantnih členih 39 in 40 ne 
določa ničesar o sodelovanju države in lokalne skupnosti na tem področju. Prav tako 
minister ni izdal soglasja k programu priprave ali pred sprejetjem akt potrdil. Pritožnik je 
tako kot razlastitveno upravičenko videl edino občino. Pritožbeni organ se je v svoji 
odločbi skliceval na prej omenjeno sodbo Upravnega sodišča RS, s katero je bilo o tem 
vprašanju že odločeno. Zavezanec je ponovno sprožil upravni spor in z istimi trditvami 
nakazoval na napačno ugotovljeno dejansko stanje in posledično napačno uporabljeno 
materialno pravo. Nadalje je kot tožnik izpostavil tudi dejstvo, da določba 16. člena 
ZUreP-1 v času izpodbijane odločitve ni več veljala (z ZPNačrt) in se tako upravni organ 
nanjo ne more več sklicevati. Upravno sodišče RS je potrdilo svojo odločitev iz sodbe, št. 
U 23/2007-33 z dne 18. 12. 2007, in dodalo, da ni pomembno, ali je bil odlok sprejet na 
način in po postopku po ZUreP-1, pač pa je relevantna njegova vsebina. S tako razlago pa 
upravni organ ni razširjal vsebinskega pomena ZUreP-1, zlasti ob upoštevanju že 
sprejetega pravnega stališča v zvezi s tem vprašanjem (Sodba Upravnega sodišča RS, št. 
U 1661/2008-12 z dne 13. 1. 2009). Vrhovno sodišče RS je na to temo vloženo revizijo 
zavrnilo kot neutemeljeno in potrdilo predhodne odločitve (Sodba Vrhovnega sodišča RS, 
št. X Ips 129/2009 z dne 25. 5. 2011). 
3.2.3 RAZLASTITVENI ZAVEZANEC IN ZLORABA PROCESNIH PRAVIC 
Glede na to, da v postopku razlastitve na eni strani nastopa aktivno legitimirana stranka, 
ki zastopa (kolektivno) javno korist, bi lahko sklepali, da se na drugi strani razlastitveni 
zavezanec kot pasivno legitimirana stranka počuti kot zastopnik posamičnega zasebnega 
interesa kot šibkejša stranka in je ravno zaradi tega a priori v slabšem začetnem položaju. 
                                                 
83 Ur. list RS, št. 33/2006-UPB1, 45/2008, 57/2008, 42/2009 in 109/2009. S 1. aprilom 2011 je začel veljati 
novi Zakon o cestah (ZCes-1, Ur. list RS, št. 109/2010 in 48/2012) in razveljavil tudi vse določbe ZJC. 
84 Ur. list SRS, št. 18/1984, 37/1985, 29/1986, 43/1989 in Ur. list RS, št. 26/1990, 3/1991, 18/1993, 47/1993, 
71/1993, 29/1995, 44/1997, 54/1999, 9/2001, 62/2001, 23/2002, 110/2002 in 8/2003. 
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Temu seveda v upravnem postopku, ki temelji na ustavi in temeljnih procesnih načelih, ni 
tako – organ, ki zastopa oblast in vodi ter odloča v takem postopku, mora po uradni 
dolžnosti poskrbeti, da bo z enako skrbnostjo skrbel za uresničevanje pravic tako ene, kot 
druge udeležene strani, ne glede na to, da bi lahko delovanje v imenu oblasti prej 
povezali z varstvom javnega interesa (koristi). 
Poleg tega, da so pasivni stranki že v ustavi in v splošnem postopkovnem predpisu 
namenjena varovala njenih procesnih pravic, mora za normalen potek postopka tudi sama 
v skladu s temeljnim načelom iz 11. člena ZUP spoštovati pravice drugih, govoriti resnico 
in ne zlorabljati pravic, ki ji jih zakon priznava. Dosedanja praksa na upravnih enotah 
kaže, da se razlastitveni zavezanci žal v veliki meri tega ne držijo in kar v največji meri 
uspešno zlorabljajo svoje procesne pravice. V prejšnjem podpoglavju omenjeno vprašanje 
priznavanja aktivne legitimacije je le eden od primerov nenehnega vlaganja pritožb, ki na 
koncu na sam uspeh postopka nimajo vpliva, lahko pa na ta način postopek zelo 
zavlečejo, saj je razlastitveni zavezanec zadevo z vloženo revizijo pripeljal celo do 
Vrhovnega sodišča RS (o istem pravnem vprašanju se je tako odločalo od leta 2006 do 
2011). Isti razlastitveni zavezanec je dosegel tudi odpravo odločbe Geodetske uprave RS 
o parcelaciji. Upravno sodišče RS jo je s sodbo odpravilo zaradi napake v postopku, in 
sicer je razlastitveni zavezanec vztrajal, da mu zapisnik o mejni obravnavi ni bil v celoti 
prebran (Sodba Upravnega sodišča RS, št. U 2025/2008 z dne 19. 5. 2009). 
Ob takem pritožbenem razlogu se postavi vprašanje, ali nima takšno ravnanje 
razlastitvenega zavezanca namena zgolj še zavlačevati postopek. Kranjc (2007, str. 6) 
poudarja, da je razmerje med dopustnim in »spodobnim«, poštenim, ločeno le s tanko 
črto med izvrševanjem pravice in njeno zlorabo. Logično je, da oseba, ki brani svojo 
lastninsko pravico, še pred začetkom postopka razlastitvi tudi močno nasprotuje. Tako ima 
možnost izrabiti vsa pravna sredstva, s katerimi bo lahko podaljšala obdobje do končne 
odločitve, postopek pa se bo zanjo načeloma vedno končal neizogibno neugodno oziroma 
z nadomestilom v naravi ali denarnim nadomestilom. Tako ravnanje vsekakor ni pošteno 
ravnanje in je načelo iz 11. člena ZUP skozi postopek večkrat močno kršeno. Enako je 
ugotovilo tudi Računsko sodišče RS v revizijskem poročilu za leto 2009, ko je ocenilo, da 
je razlastitveni upravičenec ravnal negospodarno pri porabi javnih sredstev, ker je popustil 
pritiskom fizične osebe (razlastitvenega zavezanca) in mu izplačal odškodnino, do katere 
ta ni bil upravičen. S tem bi upravičenec lahko spodbudil tudi druge morebitne zavezance, 
da ti z izsiljevanjem in zavlačevanjem postopkov iztržijo večje odškodnine od tistih, do 
katerih so upravičeni, take neupravičene zahteve pa bi za državo zelo podražile gradnjo 
infrastrukturnih objektov v prihodnje. Takšno ravnanje je prav tako v nasprotju z ZUreP-1 
(Računsko sodišče RS, 2010, str. 28-29). Sama problem vidim predvsem v dejstvu, da se 
pravna regulacija prevečkrat le negotovo loteva različnih tovrstnih kršitev (s preveč 
ohlapnimi formulacijami določenih členov zakonov) in v tem delu pritrjujem Kranjcu 
(2007, str. 8), ki ugotavlja, da se pasivne stranke (tudi v kazenskih postopkih) oblasti 
zoperstavljajo z vsemi razpoložljivimi sredstvi in sklicevanjem na to, da se s tem samo 
branijo proti »hudobni in vsemogočni« državi. 
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3.3 POLOŽAJ STRANK V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA DOVOLJENJA 
Upravna zadeva, o kateri se odloča v upravnem postopku, je obstoječe ali predvidljivo 
nasprotje med posamičnim in javnim interesom, ki ga mora s svojo odločitvijo v pravno 
dopustnem okviru razrešiti upravni organ. V postopku razlastitve je to obstoječe nasprotje 
močno izraženo, saj v njem nujno nastopata kolidirajoči stranki, ena namreč želi drugi v 
javno korist »odvzeti« lastninsko pravico na nepremičnini. V postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja pa je vsebina upravne zadeve v predvidljivemu nasprotju med posamičnim in 
javnim interesom glede same rabe prostora, ki ga bo upravni organ razrešil tako, da bo 
izdal gradbeno dovoljenje ali pa bo njegovo izdajo v javnem interesu zavrnil (Trpin, v: 
Jerovšek et al., 2004, str. 46). 
Ker je postopek pridobitve gradbenega dovoljenja posebni upravni postopek, uradna 
oseba v postopku primarno uporablja ZGO-1, zgolj subsidiarno pa ZUP. Ena izmed 
posebnosti, ki so za upravno področje izdaje gradbenega dovoljenja drugače urejene, je 
tudi opredelitev strank postopka. Do leta 2003 je vsebino in postopke za vse posege v 
prostor določal ZUN, ZGO pa je kot tehnični zakon določal pogoje za pridobitev 
gradbenega dovoljenja85. Nobeden od obeh zakonov pa ni postavljal jasnih meril za 
določitev strank (Oblak, 2010, str. 23). V konkretnem upravnem postopku je potrebno 
preveriti, ali bo izdana odločba posegla tudi v zasebne pravice posameznikov. Pri izdaji 
gradbenega dovoljenja v javnopravnem razmerju do posameznika država ne bo preprečila 
nameravane graditve, če bo posameznik spoštoval določila, navedena v gradbenem 
dovoljenju. Gradbeno dovoljenje pa nima razlaščujočih učinkov do tretjih oseb kot 
lastnikov zemljišč, na katerih se namerava graditi, saj je temeljni pogoj za pridobitev 
gradbenega dovoljenja dokazilo, da ima investitor lastninsko ali civilnopravno pravico 
graditi (Androjna in Kerševan, 2006, str. 58).  
3.3.1 AKTIVNO LEGITIMIRANA STRANKA POSTOPKA IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA 
Za pridobitev gradbenega dovoljenja je bilo najprej potrebno predložiti pravnomočno 
lokacijsko dovoljenje. V postopku pridobitve lokacijskega dovoljenja po ZUN je zahtevo 
vložil investitor (ZUN, 53. člen). Pri takšnih posegih v prostor, za katere je 55. člen 
takratnega Zakona o varstvu okolja (ZVO) določal obveznost presoje vplivov na okolje, 
katere rezultat je bilo okoljevarstveno soglasje (odločba ministrstva, pristojnega za 
okolje), je investitor moral priložiti še poročilo o vplivih na okolje. Tudi v postopku izdaje 
gradbenega dovoljenja oziroma enotnega dovoljenja za gradnjo po ZGO je bil aktivna 
stranka investitor (ZGO, 36. člen). 
Prav tako je ZGO-1, ki je sicer pomenil pomemben mejnik k poenostavitvi postopkov, v 
prvem odstavku 62. člena določil, da je stranka v postopku izdaje gradbenega dovoljenja 
za objekt na območju, ki se ureja z državnim prostorskim načrtom ali občinskim 
podrobnim prostorskim načrtom (pred uveljavitvijo sprememb ZPNačrt sta bila to državni 
                                                 




ali občinski lokacijski načrt), samo investitor. Ta je lahko fizična ali pravna oseba, ki naroči 
graditev objekta ali jo sama izvaja. Ker iz narave upravne stvari izhaja, da se postopek ne 
more začeti ex officio, mora investitor pri pristojni upravni enoti (oziroma pri ministrstvu, 
če gre za objekt državnega pomena86) vložiti zahtevo za izdajo gradbenega dovoljena, ki 
vsebuje vse predpisane sestavine in priloge, sam ali po pooblaščencu (ZGO-1, 54. člen). 
Smiselno po tretjem odstavku 54. člena ZUP investitor za zastopanje lahko pooblasti tudi 
fizično ali pravno osebo, ki je registrirana za opravljanje določene dejavnosti, ki je v 
neposredni zvezi s pravicami in obveznostmi, ki jih uveljavlja stranka. Najpogosteje je to 
projektant ali organizacija, ki opravlja dejavnosti projektanta po pooblaščeni osebi87.  
V določenih primerih, ki jih določa Zakon o odpravi posledic naravnih nesreč (ZOPNN88) 
vloži zahtevo za izdajo gradbenega dovoljenja tudi nosilec izvajanja ukrepov odprave 
posledic nesreč (ZOPPN, 54. člen v povezavi s 30. členom) oziroma pravna ali fizična 
oseba, ki je po določbah ZOPPN upravičena do pridobitve sredstev za odpravo posledic 
nesreče in jo ZOPPN imenuje upravičeni investitor. Po mnenju Breznika (et al., 2010, str. 
165) ta oseba vstopi v položaj investitorja po ZGO-189. 
Glede aktivne legitimacije v postopku izdaje gradbenega dovoljenja velja omeniti še to, da 
je nujna priloga k zahtevi dokazilo o investitorjevi pravici graditi, če ta še ni vpisana v 
zemljiško knjigo (ZGO-1, četrti odstavek 54. člena). Izkazana pravica graditi je namreč 
materialni pogoj za izdajo gradbenega dovoljenja (Breznik et al., 2010, str. 168). ZGO-1 v 
56. členu primeroma našteva vrste listin, ki dokazujejo pravico graditi: izpisek iz zemljiške 
knjige, ki izkazuje lastninsko pravico kot izključno lastnino, solastnino, skupno lastnino ali 
etažno lastnino, ali drugo stvarno pravico (npr. stavbno pravico), nadalje pa še stvarno 
služnost. Poleg takega izpiska zadostuje notarsko overjena pogodba, ki dokazuje vložitev 
predloga za njen vpis v zemljiško knjigo, pa tudi pravnomočna sodna odločba ali sklep 
(npr. o dedovanju) in pravnomočna upravna odločba (npr. o denacionalizaciji). Zakon 
dopušča tudi predložitev kakšne druge listine od tistih, ki so že naštete. Za tako listino 
lahko štejemo tudi nepravnomočno odločbo o razlastitvi ali omejitvi lastninske pravice 
(Breznik et al., 2010, str. 170).  
Aktivna legitimacija v postopku izdaje gradbenega dovoljenja načeloma ni problematična 
kategorija, vendar pa vseeno odpira vprašanja zakonitega postopka, še posebej, ker v 
skrajšanem ugotovitvenem postopku, v katerem je stranka samo investitor, lahko prihaja 
do prikrajšanja drugih zainteresiranih oseb postopka, ki želijo zavarovati svoje pravne 
koristi, pa po doslej veljavni zakonodaji tega niso mogle storiti.  
                                                 
86 Vrste takih objektov so navedene v prilogi 1 k Uredbi o uvedbi in uporabi enotne klasifikacije vrst objektov 
in o določitvi objektov državnega pomena (Ur. list RS, št. 33/2003, 78/2005, 25/2010 in 109/2011) in v 
njenem 8. členu. 
87 ZGO-1 v podtočkah 2. člena našteva sodelujoče v postopku pridobitve gradbenega dovoljenja in to 
zastopanje sicer pojmuje kot »tehnično svetovanje«. Po mnenju Breznika (2010, str. 165) je tako pojmovanje 
neustrezno, saj gre pri zastopanju za pravni inštitut. 
88 Ur. list RS, št. 75/2003, 98/2005, 114/2005, 90/2007, 102/2007 in 40/2012. 
89 Breznik (et al., 2010, str. 165) opozarja, da je v primeru, ko v vlogi upravičenega investitorja nastopa 
ministrstvo, gre pa za obnovo zemljišč in objektov v lasti oseb zasebnega prava, potrebno priznati lastniku 
objekta, ki bo iz teh sredstev obnovljen, položaj stranskega udeleženca v postopku.   
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3.3.2 POLOŽAJ PASIVNE STRANKE V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA  
Po ZUN je imel poleg investitorja kot stranke postopka v smislu 42. člena ZUP položaj 
stranke tudi stranski udeleženec – oseba, organ, organizacija ali skupnost, ki je imela 
zaradi varstva svoje pravice ali pravne koristi pravico udeleževati se postopka. Zakon 
kriterijev za določitev stranskih udeležencev ni natančno določal (posredno jih je omenjal 
le v 59. členu, ki govori o vročanju lokacijskega dovoljenja), zato je moral o položaju 
prizadetih strank presojati upravni organ v vsakem posameznem postopku posebej90. 
Čeprav je bil lastnik sosednjega zemljišča neposredni mejaš določene gradnje, to dejstvo 
ni nujno pomenilo, da mu je bil priznan tudi položaj stranke91. Glede na že omenjeno 
poročilo o vplivih na okolje po ZVO je slednji kot posebni zakon določal pravico udeležbe v 
postopku tudi osebam, ki so varovale posebne interese in prebivale na območju, ki so ga 
zadevali predpisani ukrepi in so bile zato upravičene do odškodnine zaradi povzročene 
nevarnosti ali razvrednotenja okolja (ZVO, šesta točka 56. člena). Postopku po ZUN je 
sledil postopek pridobitve enotnega dovoljenja za gradnjo po ZGO, ki je položaj 
stranskega udeleženca priznal vsem, ki so ga imeli že v postopku izdaje lokacijskega 
dovoljenja92. Poleg teh so lahko v postopek še vedno vstopili ostali, ki so po določbah ZUP 
želeli varovati svoje pravne koristi. V zvezi z dokazovanjem pravice graditi je le-ta lahko 
postala sporna zaradi nedokončanega postopka vračanja podržavljenega premoženja v 
postopku denacionalizacije, zato je bilo tudi denacionalizacijskemu upravičencu oziroma 
njegovemu pravnemu nasledniku potrebno priznati položaj prizadete stranke v postopku 
(Sodba Vrhovnega sodišča RS, št. I Up 484/2001 z dne 13. 2. 2002). 
3.3.3 STRANSKI UDELEŽENEC V POSTOPKU IZDAJE GRADBENEGA 
DOVOLJENJA 
Uveljavitev ZGO-1 je s postopkovnega vidika prinesla nekaj novosti tudi glede določanja 
strank v postopku izdaje gradbenega dovoljenja. Namen posebnih določb je bil dvojen: na 
eni strani pospešitev in skrajšanje postopkov do pridobitve pravnomočnega gradbenega 
dovoljenja in na drugi strani čim bolj poenoteno in objektivizirano določanje kriterijev in 
stranskih udeležencev, zlasti z enotno prakso pri upravnih organih in preprečevanju 
subjektivizma projektantov pri prikazovanju vplivov okolja (Kovač, 2011c, str. 2). 
3.3.3.1 Vplivno območje objekta 
Pred novelo ZGO-1B (v obdobju od 1. 1. 2003 do 14. 4. 2008) je upravni organ stranske 
udeležence določal na temelju t.i. vplivnega območja (zgrajenega) objekta93. V drugem 
                                                 
90 Sklep Vrhovnega sodišča RS, št. I Up 629/2003 z dne 17. 11. 2005 (in sodba, št. U 1718/94 z dne 19. 2. 
1997) – lastnost se ugotavlja odvisno od vpliva na objekta na okolico, saj je le na podlagi konkretnih okoliščin 
upravni organ ugotovil, katere pravice ali pravne koristi je varovala stranka 
91 Sodba Upravnega sodišča RS,  št. U 709/99 z dne 24. 11. 1999. 
92 Sodba Vrhovnega sodišča RS, št. I Up 722/2002 z dne 13. 4. 2005, govori o tej povezanosti med obema 
postopkoma. 
93 Vplivno območje objekta je tridimenzionalni prostor ob načrtovanem objektu, nad in pod njim, v katerem so 
ob upoštevanju gradbenih predpisov in pogojev za gradnjo predvideni dopustna emisija, snovi ali energije iz 




odstavku 62. člena je ZGO-1 določal osebe, ki so imele v postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja za objekt na območju, ki se ureja s prostorskim aktom, položaj stranskega 
udeleženca v smislu 43. člena ZUP (ZGO-1 jih imenuje »stranke«): 
- lastniki nepremičnin in imetniki služnostne oziroma stavbne pravice na takih 
nepremičninah, ki jih na podlagi vplivnega območja objekta, prikazanega z mejo v 
projektu za pridobitev gradbenega dovoljenja, določil pristojni upravni organ za 
gradbene zadeve; 
- lastniki zemljišč izven gradbene parcele, na katerih je predvidena dovozna cesta in 
na katerih so bili predvideni komunalni priključki, prikazani v projektu za pridobitev 
gradbenega dovoljenja, ter imetniki služnostne oziroma stavbne pravice na takšnih 
nepremičninah; 
- drugi subjekti, če tako določa zakon (npr. po Stanovanjskem zakonu, po Zakonu o 
ohranjanju narave). 
 
V zvezi z določanjem vplivnega območja se postavlja vprašanje, ali mora vplivno območje 
zavzeti tako vplivno območje v času gradnje oziroma izvajanja del, kot tudi v času 
obratovanja oziroma uporabe objekta. Po definiciji vplivnega območja, ki izhaja iz prvega 
odstavka 2. člena ZGO-1, je logično, da je mišljeno le vplivno območje objekta v času, ko 
bo ta v uporabi oziroma bo obratoval (Breznik et al., 2005, str. 152).  
Oseba, ki je menila, da tudi njeno zemljišče sodi v vplivno območje, čeprav ga 
investitorjev projektant ni vključil v projekt, je po 64. členu takratnega ZGO-1 izkazovala 
nasprotno preko drugega izvedenskega mnenja. Stranske udeležence se je tako določalo 
po stvarnem kriteriju določenih vplivov prek bolj ali manj tehnično določenih standardov 
vplivnosti (glede na zahtevnost in velikost objekta), ki jih je predlagal projektant, upravni 
organ pa je imel olajšano delo, saj je zgolj moral sprejeti odločitev (Kovač, 2011c, str. 2). 
3.3.3.2 Območje za določitev strank 
Zaradi težav v praksi, predvsem zaradi nenatančno določenih meril za določitev vplivnega 
območja in težavnosti presoje bolj ali manj subjektivne ocene projektantov, je novela 
ZGO-1B s 15. 4. 2008 uvedla t.i. območje za določitev strank. Kriteriji za določanje  
območja so bili natančno določeni z uporabo matematičnega izračuna glede na vrsto 
objekta. Na podlagi novega 49. a člena ZGO-1 je bila sprejeta Uredba o območju za 
določitev strank v postopku izdaje gradbenega dovoljenja94 (v nadaljevanju: Uredba), ki je 
kriterije določila še podrobneje95 (Kovač, 2011c, str. 3). 
                                                 
94 Ur. list RS, št. 37/2008. 
95 Glede na vrsto objekta je Uredba določila širino pasu za določitev strank (3. člen) in posebne pasove za 
določitev strank pri gradbeno-inženirskih objektih (4. člen). Upravno sodišče RS je v sodbi, št. II U 321/2010 z 
dne 12. 1. 2011, obravnavalo ugovor stranskih udeležencev, ki sta bila v postopek pritegnjena glede gradnje 
kanalizacije, pločnika in javne razsvetljave, glede gradnje čistilne naprave pa zaradi ustrezne oddaljenosti 
njuna zemljišča niso bila pritegnjena v območje za določitev strank. Po mnenju tožnikov takšna ugotovitev ni 
bila pravilna, saj Uredba ne vsebuje nobenih določil o določanju strank v primeru gradnje čistilne naprave, ki 
je niti nista štela kot gradbeno-inženirski objekt. Sodišče je v navedeni sodbi pojasnilo, da je območje za 
določitev strank glede gradnje čistilne naprave kljub temu določeno pravilno. 
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Razlika z vplivnim območjem je bila v tem, da so le-tega na podlagi 49. člena ZGO-1 
določali projektanti po svoji strokovni presoji za vsak posamezen primer, na nasprotni 
stranki pa je bilo breme dokazovanja, če je menila, da je bil projektantov prikaz napačen. 
Pri območju za določitev strank na podlagi Uredbe pa nihče več ni mogel uspeti s trditvijo, 
da je območje prikazano napačno – dokazati bi moral namreč, da je bila matematična 
formula napačno uporabljena, posledično pa narejen napačen izračun (Koselj et al., 2012, 
str. 220). Besedilo 62. člena v noveli tako na zunaj le spreminja izraz »vplivno območje« v 
»območje za določitev strank«. Z jasno vsebino Uredbe je odpadlo tudi vprašanje, ali se 
območje nanaša tudi na vplive, ki nastajajo ob gradnji objekta, na katero je sicer tudi 
sodna praksa odgovorila negativno (Breznik et al., 2010, str. 179). V drugem odstavku 
noveliranega 62. člena ZGO-1 je bilo tako določeno, da imajo v postopkih izdaje 
gradbenega dovoljenja v zvezi z objektom, ki se bo gradil ali rekonstruiral na območju, ki 
se ne ureja z DPN ali OPPN, poleg investitorja pravico udeleževati se postopka še 
naslednji stranski udeleženci (stranke): 
- lastniki nepremičnin in imetniki služnostne oziroma stavbne pravice na takšnih 
nepremičninah, na katerih bo potekala gradnja in na katere sega območje za 
določitev strank; 
- lastniki zemljišč, na katerih je predvidena dovozna cesta in na katerih so 
predvideni komunalni priključki, prikazani v projektu za pridobitev gradbenega 
dovoljenja ter imetniki služnostne oziroma stavbne pravice na takšnih 
nepremičninah; 
- drugi subjekti, če tako določa zakon. 
 
Pri slednjih se postavi vprašanje, ali so bili z drugimi subjekti mišljeni tudi subjekti po 
določbi 43. člena ZUP. V luči ciljev zakona, med katerimi je bilo tudi skrajšanje upravnih 
postopkov, je mogoče sklepati, da ni bilo tako. Breznik (et al., 2010, str. 180) meni, da je 
treba položaj stranke na podlagi 3. točke drugega odstavka 62. člena ZGO-1 v povezavi s 
43. členom ZUP priznati osebi, ki uveljavlja ugovor neobstoječe investitorjeve pravice 
graditi na gradbeni parceli, saj tega ugovora ni bilo mogoče uveljavljati niti po 1. niti po 2. 
točki drugega odstavka navedenega člena. Enako naj velja tudi za vsakega lastnika 
sosednje parcele, ki je prizadet v smislu odmika objekta od parcelne meje, ter vse druge 
osebe, ki uveljavljajo varstvo svojih pravic oziroma pravnih interesov. Razlika med 
procesnim položajem oseb iz 1. točke in oseb iz 3. točke tega odstavka je v tem, da je 
prvim treba priznati položaj strank, ko sta izpolnjena pogoja iz 1. točke, drugim pa šele, 
če uspejo izkazati pravni interes po 43. členu. Prav tako je razlika tudi v tem, da prve 
organ mora povabiti v postopek po določbah 43. člena ZUP, drugih pa mu glede na 
funkcijo območja za določitev strank iz 49. a člena ZGO-1, ki deluje omejevalno in 
pospeševalno, sploh ni potrebno vabiti. 
 
Z novelo je kot stranka v postopku dobila možnost nastopati tudi občina (kvalificiran 
stranski udeleženec, ki nastopa pod drugačnimi pogoji, kot jih določa 43. člen ZUP). Že iz 
obrazložitve predloga ZGO-1B izhaja, da ji je bil položaj stranke dan v zvezi z njenim 
interesom, ki se nanaša na urejanje prostora na njenem območju (Breznik et al., 2010, 
str. 179). Na podlagi dodanega četrtega odstavka 62. člena ZGO-1 je moral pristojni 
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upravni organ v določenih primerih nemudoma obvestiti občino, na območju katere je 
nameravana gradnja, in jo pozvati, da v osmih dneh prijavi svojo udeležbo v postopku. Če 
ta v predpisanem roku udeležbe ni priglasila, je bila prekludirana, kar pomeni, da se je 
odpovedala pravici sodelovati kot stranka v postopku.  
 
V celoti je bil črtan 64. člen ZGO-1, po katerem se je od subjekta, ki je želel doseči položaj 
stranskega udeleženca, zahteval zahtevnejši dokaz glede obsega vplivnega območja, kot 
ga mora predložiti investitor (Breznik et al., 2010, str. 183).  
3.3.3.3 Določanje položaja strank v obdobju po 19. 3. 2011 
Z odločbo, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, je Ustavno sodišče RS razveljavilo (z učinkom 
od 19. 3. 2011 naprej) prvi in drugi odstavek 62. člena in 74. b člen96 ZGO-1. Poudarilo je 
predvsem neizkazanost ustavno dopustnih razumnih razlogov za odstop od splošnih pravil 
oziroma razlikovanja med postopki po DPN in OPPN ter OPN na drugi strani, zlasti glede 
na 22. člen URS. Strnjeno povedano se tako glede na navedeno odločbo v postopkih 
izdaje gradbenega dovoljenja od datuma veljavnosti naprej uporablja samo ZUP v 
povezavi z materialnopravno opredelitvijo stvarne legitimacije stranskih udeležencev po 
področnih predpisih. Prav tako je sodišče z navedeno odločbo določilo poseben način 
izvrševanja obnov postopkov. Izrecno pa sicer ni obravnavalo ali podrobneje določilo 
veljavnosti 49. a člena ZGO-1 ali Uredbe oziroma Pravilnika o projektni in tehnični 
dokumentaciji v delu, ki je v zvezi s sestavinami in dokazili o stranski udeležbi oziroma 
pravnem interesu (Kovač, 2011c, str. 3). Ristanović in Koselj (v: Koselj et al., 2012, str. 
222) ugotavljata, da kljub temu ni več razloga, da bi se od investitorja zahtevalo, naj v 
projektu za pridobitev gradbenega dovoljenja prikaže območje za določitev strank. Če bo 
le-to vseeno prikazano, bo upravnemu organu taka informacija v pomoč (ne bo pa 
zavezujoča), ker bo lahko območje povsem sovpadalo s stranskimi udeleženci, ki jih bo na 
podlagi ZUP moral določiti. 
3.4 POLOŽAJ STRANK V TUJIH PRAVNIH SISTEMIH 
V prvem vsebinskem sklopu magistrskega dela sta bila že analizirana postopka razlastitve 
in postopka pridobitve gradbenega dovoljenja v Franciji in na Hrvaškem. Oba upravna 
postopka imata s slovenskim pravnim redom nekaj skupnih točk (še posebej postopki na 
Hrvaškem, kar je glede na skupni pravni razvoj do leta 1991 logična posledica), pri študiji 
postopkov pa je zaslediti tudi razlike v pozitivnem smislu, ki bi jih bilo pri nadaljnjih 
spremembah in dopolnitvah s strani zakonodajalca smotrno vnesti v slovensko prostorsko-
gradbeno zakonodajo, saj menim, da bi lahko pomembno pripomogle k skrajševanju 
upravnih postopkov in s tem k večji učinkovitosti. 
Magistrsko delo s pomočjo metode komparacije pri postopkih razlastitve analizira institute, 
ki se še posebej tičejo položaja strank in pravic postopka, ki so jim zagotovljene, da lahko 
učinkovito uresničijo svoje pravne (javne ali zasebne) koristi. Razlastitveni upravičenec želi 
                                                 




v čim krajšem času pridobiti želeno nepremičnino, razlastitveni zavezanec pa je ob izgubi 
nepremičnine upravičen do odškodnine, ki naj jo pridobi v čim krajšem oziroma razumnem 
roku. 
V postopku izdaje gradbenega dovoljenja je z vidika aktivne stranke pomembno predvsem 
to, da gradbeno dovoljenje pridobi v najkrajšem možnem času in posledično s čim manj 
stroški. To bo mogoče le, če je sistem izdaje gradbenega dovoljenja pravno urejen tako, 
da se postopek nepotrebno ne zavlačuje tudi s strani morebitnih prizadetih oseb, ki 
nasprotujejo graditvi in želijo v tuj postopek vstopiti kot stranke s pravnim interesom.  
3.4.1 PRIMER FRANCIJE 
3.4.1.1 Stranke v postopku razlastitve 
Za postopek razlastitve v Franciji je bilo že omenjeno, da sodobno pojmovanje razlastitve 
izhaja iz 17. člena Deklaracije o pravicah človeka in državljana oziroma iz praktično 
povzete določbe Civilnega zakonika iz leta 1804, da nihče ne sme biti prisiljen, da prenese 
svojo lastnino, razen če tako zahteva javna korist in pod pogojem pravične in predhodne 
odškodnine (Code civil, 545. člen). Napoleon je že leta 1810 z zakonom o razlastitvi 
razdelil postopek na upravno in sodno fazo, kar za francoski postopek razlastitve velja še 
danes (Virant, 1997, str. 89). 
Z vidika razlastitvenega upravičenca je v francoskem pravu zagotovitev pravične in 
predhodne odškodnine zavezancu temeljni pogoj za to, da bo lahko pridobil posest nad 
stvarjo. »Pravična« odškodnina pomeni, da mora zagotoviti, da premoženje razlaščenca 
po odškodnini ne bo ne večje ne manjše, pri čemer se upošteva neposredna, gotova in 
materialna škoda ter gotovi izgubljeni bodoči donosi in stranski stroški (Virant, 1996, str. 
555). Po letu 1833 so bile po zakonu o razlastitvi za odmero odškodnine pristojne t.i. 
razlastitvene porote (Virant, 1997, str. 89). Tudi danes velja, da o odškodnini odloča 
razlastitveni sodnik v okviru sodne faze postopka, ko izda ločeni sodni odločbi o prenosu 
lastninske pravice in o odškodnini (Association des maires des Alpes-Maritimes, 2006, str. 
1). Sodnik odmeri odškodnino glede na vrednost na dan izdaje sodbe in glede na to, za 
kakšen namen se je nepremičnina dejansko uporabljala leto dni pred uvedbo 
ugotovitvenega postopka razlastitve v upravni fazi pred upravnim organom. Praviloma se 
odškodnina ponudi v denarju, lahko pa se razlaščencu ponudi tudi nadomestna 
nepremičnina. Če sodnik oceni, da je takšna odškodnina ustrezna (pravična), jo 
razlaščenec mora sprejeti namesto odškodnine v denarju. Razlastitveni upravičenec pa je 
šele z ločeno odločbo oziroma odredbo o prenosu lastninske pravice upravičen do prenosa 
posesti na nepremičnini. Veže ga suspenzivni pogoj plačila oziroma deponiranja 
odškodnine, kar velja tudi za razlastitev po nujnem postopku, ko se sicer enostavneje 
najprej odmeri akontacija odškodnine (Virant, 1996, str. 555). 
V postopku razlastitve po ZUreP-1 se lastninska pravica na razlaščeni nepremičnini pridobi 
z izvršljivostjo odločbe o razlastitvi oziroma z njeno pravnomočnostjo. Posest pa lahko po 
103. členu ZUreP-1 upravičenec prevzame šele, ko plača odškodnino oziroma zagotovi 
razlaščencu posest na nadomestni nepremičnini (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 56). Pred 
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upravnim organom se o odškodnini odloča le v primeru, ko obe stranki skleneta sporazum 
po postopku 106. člena ZUP, po katerem upravna enota v 15 dneh po pravnomočnosti 
odločbe o razlastitvi ex officio pozove stranki na sklenitev sporazuma. Po morebitni 
predložitvi pisnega sporazuma upravna enota izda posebno odločbo, v katero vključi 
vsebino sporazuma. Če do sklenitve ne pride, lahko vsaka od strank vloži predlog za 
odmero odškodnine na sodišče v nepravdnem postopku (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 
59). Če torej odškodnina ne bo dogovorjena s sporazumom, o njej ne odloča upravni 
organ, ki odloči o prenosu lastninske pravice, ampak sodišče v ločenem nepravdnem 
postopku. Tako tudi Sodja (2008b, str. 8) opozarja, da bi moral o odškodnini odločiti že 
upravni organ v odločbi o razlastitvi. Prav tako je trenutek prenosa lastninske pravice od 
trenutka prenosa v posest v slovenskem pravu lahko ločen (ob upoštevanju sodnih 
zaostankov) za več mesecev. Razlastitveni upravičenec je tako postavljen v položaj, ko se 
bo verjetno poskušal na vsak način sporazumno dogovoriti o odškodnini, kar zavezancu 
omogoča izsiljevanje glede višine odškodnine (poleg morebitne zlorabe procesnih pravic v 
samem upravnem postopku razlastitve). 
 
V francoskem razlastitvenem pravu sta tako trenutka prenosa lastninske pravice in 
določitve odškodnine elegantneje združena v eni (sodni) fazi. S časovnega vidika je tako 
obema strankama prihranjenega veliko odvečnega časa in tudi stroškov. Prav tako bo tudi 
do prenosa posesti prišlo v relativno kratkem času po prenosu lastninske pravice. Menim, 
da bi bilo v slovenskem pravu ob naslednjih spremembah prostorske zakonodaje smiselno 
razmisliti predvsem o pospešenju postopka razlastitve s pomočjo razumljivejšega zakona 
(mogoče celo posebnega zakona, ki bi urejal samo institut in postopek razlastitve), ki bi 
preprečeval postopkovne zaplete in s tem strankam onemogočal učinkovito varovanje 
pravic in pravnih koristi.  
3.4.1.2 Stranke v postopku izdaje gradbenega dovoljenja 
V Franciji sta prostorsko urejanje (z načrtovanjem) in graditev objektov urejena v 
enotnem Zakonu o urbanizmu (Code de l'urbanisme). Za investitorja, ki pri upravnem 
organu vloži zahtevo za izdajo gradbenega dovoljenja, je najbolj problematično, če je 
postopek do izdaje pravnomočne upravne odločbe dolgotrajen, saj mora premagati 
številne administrativne ovire. Težava se lahko pojavi tudi pri upravnem organu, ki 
dovoljenja iz različnih razlogov ne izda v za to določenem roku (pri nas npr. v skladu z 
222. členom ZUP). Postopek gradbenega dovoljenja je kompleksen, predpisi se pogosto 
spreminjajo tudi z željo po odpravi administrativnih ovir, prav tako pa tudi zaradi 
konkretnih presoj ustavnosti in zakonitosti predpisov v strani Ustavnega sodišča RS 
(Gruden in Kovač, 2007, str. 63). 
V magistrskem delu je bilo že ugotovljeno, da je posebnost postopka izdaje gradbenega 
dovoljenja po francoskem Zakonu o urejanju prostora izdaja gradbenega dovoljenja v 
obliki t.i. tihe odobritve (ko pristojni organi ne podajo pripomb na upravno obvestilo - le 
récépissé) in v primeru, ko pride do molka organa, če v dveh mesecih od popolnosti vloge 
upravno obvestilo sploh ni izdano in se tako šteje, da je zahtevi ugodeno (Notaires de 
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France, 2013b)97. V okviru raziskave institucij OTB Research Institute for the Built 
Environment in Delft University of Technology LNEC – National Laboratory for Civil 
Engineering (Pedro et al., 2011, str. 415–436) je bila izvedena analiza podatkov o 
zakonsko določenih rokih za izdajo gradbenega dovoljenja v posamezni državi članici EU. 
Francija spada v skupino držav (skupaj z Italijo, Združenim Kraljestvom, Češko, 
Portugalsko), kjer upravni organi rok za izdajo gradbenega dovoljenja (ki se sicer giblje v 
večini držav EU med 8 in 12 tedni) tudi podaljšajo iz posebnih razlogov, npr. pri graditvi 
posebej velikih objektov ipd. Tudi v RS, kjer je predpisan rok dveh mesecev (ZUP, 222. 
člen) oziroma 8 tednov, je glede na predpisan rok postopek glede dolgotrajnosti primerljiv 
z ostalimi državami v EU. 
Bolj problematično pa je vprašanje izpolnjevanja zakonsko določenega roka za izdajo 
gradbenega dovoljenja. V primeru nespoštovanja zakonskega roka za izdajo odločbe 
oziroma molka organa je v nekaterih državah EU vzpostavljena fikcija negativne odločitve. 
V RS tako lahko stranka ob molku organa vloži pritožbo, kot da ji je bila zahteva zavrnjena 
(Grafenauer, 2001, str. 175). Ravno obratno pa je, kot je že bilo ugotovljeno, v Franciji, 
ko se po preteku dveh mesecev, če vlagatelj zahteve ne dobi odgovora, šteje, da mu je 
dovoljenje izdano (Pedro et al., 2011, str. 433). Menim, da to pomembno vpliva na 
skrajševanje postopka, saj je v primeru fikcije negativne odločbe (kot v RS) postopek 
kvečjemu zavlečen še na pritožbeni ali upravno-sodni postopek, velika verjetnost pa je, da 
bo pritožbeni (ali sodni organ) nižjo instanco odločanja le pozval k izdaji odločbe in ji za to 
določil dodaten rok. Investitorja kot aktivno stranko postopka dolgotrajnost postopka 
postavlja v slabši položaj, saj zaradi tega, ker v določenem roku (ki so mu ga lahko 
določili tudi sofinancerji projekta) lahko doživi tudi ekonomski izpad. 
Za pasivno legitimirane stranke je v Franciji v postopku izdaje gradbenega dovoljenja 
poskrbljeno na način, da se izdano dovoljenje v obliki večjega transparenta (znaka) mora 
postaviti tudi za zemljišču graditve na način, da je vidno z javne ceste čez celo obdobje 
gradbenih del, vsebovati pa mora tudi podatke projekta in pogoje ter rok za morebitno 
pritožbo, ki znaša dva meseca od postavitve znaka. Še pomembneje je, da se v 8 dneh od 
izdaje izobesi na oglasni deski pristojnega upravnega organa, da lahko osebe s pravnim 
interesom v dveh mesecih od objave naznanila podajo morebitne pritožbe (Droit finances, 
2013). Glede na ugotovljeno lahko sklenemo, da je možnost potencialnih udeležencev za 
uveljavljanje ugovorov v pritožbenem postopku tako praktično neomejena.   
3.4.2 PRIMER HRVAŠKE 
3.4.2.1 Stranke v postopku razlastitve 
Razlastitev je v hrvaškem pravu urejena v posebnem zakonu, Zakonu o razlastitvi (Zakon 
o izvlaštenju, ZI). Ta v 8. členu določa, da lastniku za razlaščeno nepremičnino pripada 
odškodnina v višini tržne vrednosti nepremičnine, na to stališče se je postavilo tudi 
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Županijsko sodišče v Zagrebu v zadevi s št. P 14/2002 z dne 26. 6. 2003. V skladu z 32. 
členom ZI se odškodnina praviloma daje v obliki druge ustrezne nepremičnine, katere 
vrednost ustreza tržni vrednosti razlaščene nepremičnine, v isti občini ali mestu, kjer se 
lastniku nepremičnine, ki je predmet razlastitve, omogočajo enaki pogoji koriščenja, kot 
jih je imel na razlaščeni nepremičnini (Brežanski, 2007, str. 22). To je v hrvaškem pravu 
danes tudi primarna oblika odškodnine, čeprav je v zgodovini prevladovalo primarno 
vračanje v denarju (Staničić, 2011, str. 1178). V primeru, da zavezanec ne sprejme 
nadomestne nepremičnine ali upravičenec ne more zagotoviti ustrezne nadomestne 
nepremičnine, se odškodnina v skladu s 33. členom ZI odmeri v denarju v višini tržne 
vrednosti razlaščene nepremičnine v času izdaje prvostopenjske odločbe o razlastitvi 
oziroma v času sklenitve pogodbe. Tržna vrednost je vrednost, izražena v ceni, ki se za 
predmetno nepremičnino lahko doseže na tržišču in je odvisna od ponudbe in 
povpraševanja v času njenega ugotavljanja (Brežanski, 2007, str. 24). O odškodnini 
odloča pristojni upravni organ, ki o njej odloči s prvostopenjsko odločbo o razlastitvi, če ni 
prej že sklenjena pogodba o odškodnini med strankama (Staničić, 2011, str. 1181).  
Hrvaški razlastitveni postopek tako poteka v eni (upravni) fazi, kjer je dosežena tudi 
končna odločitev o razlastitvi (če ni po pritožbenem postopku sprožen tudi sodni postopek 
pred pristojnim županijskim sodiščem). Tako je podobno kot v francoskem pravu (kjer je 
odločitev o prenosu lastninske pravice in o odškodnini sicer v dveh aktih sprejeta v sodni 
fazi) skupna odločitev o temeljnih vprašanjih sprejeta v enem aktu, predvsem pa 
istočasno. Razlastitvenemu upravičencu se nepremičnina ne izroči v posest, dokler ne 
izpolni zaveze do razlastitvenega zavezanca v zvezi z odškodnino (Zagrajski, 2008, str. 
505). Vknjižba lastninske pravice v zemljiško knjigo pa se izvede na podlagi pravnomočne 
odločbe o razlastitvi in dokazila o plačilu odškodnine (Sodja, 2008a, str. 55).  
Praviloma stroške postopka nosi razlastitveni upravičenec. V breme pa mu ne gredo 
stroški, ki so povzročeni po krivdi ali objestnem vedenju razlastitvenega zavezanca 
(Staničić, 2011, str. 1181). Menim, da takšna ureditev stroškov razlastitvenega zavezanca 
odvrača od nepoštene uporabe procesnih pravic in s tem dejansko prepreči tudi 
nepotrebno zavlačevanje samega postopka razlastitve, kar bi moralo veljati tudi v 
slovenskem postopku razlastitve. 
3.4.2.2 Stranke v postopku izdaje gradbenega dovoljenja 
Tako kot v Franciji je tudi na Hrvaškem področje širšega prostorskega urejanja z 
načrtovanjem in graditvijo urejeno v enem krovnem zakonu (Zakon o prostornom 
uređenju i gradnji, ZPUiG). Omenjeno je že bilo, da za graditev objektov, za katere ni 
potrebno pridobiti gradbenega dovoljenja, v skladu s prvim odstavkom 209. člena ZPUiG 
zadostuje pravnomočna odločba o pogojih gradnje. Po vložitvi zahteve z obveznimi 
prilogami ima pristojni upravni organ nalogo ugotoviti skladnost s prostorskimi akti. 
Razpiše tudi obravnavo, na katero povabi soglasodajalce, investitorja kot aktivno stranko, 
in projektanta. Za zaščito vseh pravnih interesov mora upravni organ omogočiti vpogled v 
dokumentacijo tudi strankam, ki so enake kot v postopku izdaje lokacijskega dovoljenja 
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(Jereb, v: Koselj et al., 2012, str. 68-69)98. ZPUiG tako priznava sosedom in mejašem ter 
nosilcem drugih stvarnih pravic na sosednji nepremičnini položaj stranke tako v postopku 
izdaje lokacijskega dovoljenja kot v postopku izdaje odločbe o pogojih za graditev 
(Breznik et al., 2010, str. 179). Ko je ugotovljena skladnost gradnje, upravni organ izda 
odločbo o pogojih gradnje oziroma določi rok največ 30 dni, v katerem investitor lahko 
pomanjkljivosti še odpravi. Če pomanjkljivosti v roku niso odpravljene, se izda zavrnilna 
odločba (ZPUiG, 220. člen). Za objekte, za katere je potrebno pridobiti gradbeno 
dovoljenje, je v skladu z 230. členom ZPUiG stranka samo investitor (analogno 
razveljavljenim določbam 62. in 74. b člena ZGO-1). ZPUiG o morebitnih stranskih 
udeležencih v samem postopku izdaje gradbenega dovoljenja nima določb, vendar 
sklepamo, da je udeležba osebam s pravnim interesom zagotovljena že v predhodnem 
postopku izdaje lokacijskega dovoljenja kot obveznega predhodnega akta. Investitorju pa 
je tako (vsaj po pridobitvi lokacijskega dovoljenja, kjer pa so roki za morebitne ugovore 
relativno kratki) zagotovljena hitra pridobitev gradbenega dovoljenja. Glede samega roka 
za izdajo gradbenega dovoljenja je zakonsko določen rok za izdajo odločbe 30 dni od 
popolne vloge (Jereb, v: Koselj et al., 2012, str. 70-71). 
3.4.3 GLAVNE STIČNE TOČKE IN RAZLIKE MED UREDITVAMI V SLOVENIJI, 
FRANCIJI IN NA HRVAŠKEM 
Primerjalno-pravna analiza je bila v magistrskem delu opravljena predvsem z vidika 
zagotavljanja hitrega in učinkovitega upravnega postopka, zato velja poudariti nekaj 
podobnosti in razlik glede položaja strank v prostorsko-gradbenih postopkih med pravnimi 
sistemi v Sloveniji, Franciji in na Hrvaškem.  
Ugotovljeno je bilo, da sta pri razlastitvah v Franciji in na Hrvaškem tako odločitvi o 
prenosu lastninske pravice kot o odškodnini združeni v eni fazi in o njih odloča en organ 
(sodni oziroma upravni). Tako za kontrarni stranki trenutek odločitve pomeni tudi konec 
postopka, s katerim je v relativno kratkem času s strani oblasti poskrbljeno za učinkovito 
uresničitev javne koristi, zavaruje pa se tudi zasebni interes preko pravične in tudi v 
razumnem roku dane odškodnine. V Sloveniji različne pristojnosti odločanja povzročajo, 
da je odvzem lastninske pravice razlaščencu ob odsotnosti sporazuma časovno ločen od 
prejema odškodnine, čeprav bi bilo pravičneje, da bi trenutka sovpadala, kar je argument 
proti deljeni pristojnosti.  
 
V postopkih izdaje gradbenih dovoljenj so stična točka končni roki za izdajo odločbe, ki so 
medsebojno primerljivi (8 tednov oziroma 2 meseca v Franciji in v Sloveniji), pomembna 
                                                 
98 Stranke v postopku izdaje lokacijskega dovoljenja po 110. členu ZPUiG so vlagatelj zahteve, lastnik 
nepremičnine, za katero se zahteva izdaja lokacijskega dovoljenja, in imetnik stvarnih pravic na njej, sosedje 
mejaši in imetniki stvarnih pravic na sosednjih nepremičninah, v primeru, da gre za območje nacionalnega ali 
naravnega parka, pa tudi upravljavec parka in pristojna služba občine. Strankam mora biti omogočen vpogled 
v idejni projekt. Če upravni organ ugotovi, da nameravana gradnja meji na več kot deset sosednjih 
nepremičnin, lahko poziv za vpogled objavi prek javnih občil (analogno javnemu naznanilu po 143. členu 
ZUP). Stranka, ki se na poziv odzove, mora izkazati pravico, da pridobi položaj stranke (pravni interes), in se v 
osmih dneh opredeliti do idejnega projekta. Če ji pravnega interesa ne uspe izkazati, ji upravni organ ni 




razlika pa nastane ob upoštevanju dejstva, da se v Sloveniji in na Hrvaškem ob molku 
organa za stranko ne zgodi praktično nič, razen da lahko sproži pritožbeni oziroma 
upravno-sodni postopek zaradi molka, v Franciji pa molk organa pomeni, da organ nima 
pripomb na vloženo dokumentacijo in je gradbeno dovoljenje izdano, kar je močan faktor 
v smislu zagotavljanja hitre pridobitve gradbenega dovoljenja. Končni rok za izdajo 
gradbenega dovoljenja na Hrvaškem je 30 dni od popolnosti vloge. 
 
Poudariti pa je potrebno, kako je v posamezni državi poskrbljeno za vključevanje oseb s 
pravnim interesom v postopke izdaje gradbenih dovoljenj. V Franciji je po izdaji 
gradbenega dovoljenja le-to izobešeno na oglasni deski upravnega organa (v smislu 
slovenskega javnega naznanila), da lahko osebe s pravnim interesom v dveh mesecih od 
objave naznanila podajo morebitne pritožbe, investitor pa mora med samo gradnjo na 
ogled javnosti postaviti znak s podatki o graditvi, kar pomeni, da so možnosti za vložitev 
pritožbe ob podanem pravnem interesu dokaj neomejene, česar za domačo pravno 
ureditev ne morem trditi. Na Hrvaškem se vpogled v dokumentacijo omogoči strankam, ki 
so enake kot v postopku izdaje lokacijskega dovoljenja, kjer so že lahko podale prve 
ugovore zoper gradnjo. Pri izdaji gradbenega dovoljenja pa je stranka samo investitor v 
slogu (zdaj že razveljavljenega) prvega odstavka 62. člena ZGO-1, vendar ugotavljam, da 
rešitev v nasprotju z domačimi zakonskimi določbami ni protiustavna, saj je uveljavljanju 
pravnega interesa za udeležbo v postopku namenjen že predhodni obvezni postopek 
pridobitve lokacijskega dovoljenja. 
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4 PRAVNA ANALIZA POLOŽAJA STRANK  PRI RAZLASTITVI 
IN GRADITVI OBJEKTOV – OD OHLAPNOSTI IN 
RAZVELJAVITVE PREDPISOV DO SAMOVOLJNOSTI UPRAVE 
Magistrsko delo v več segmentih ugotavlja, da je trenutna pravna ureditev (predvsem 
zakonska) na področju urejanja prostora in predvsem posegov v prostor oziroma 
razlastitve na nekaterih mestih problematična, zato prinaša negativne posledice tako 
aktivni kot pasivni stranki. Odločbe ZUreP-1 o odškodnini vnašajo dvom, da bo le-to 
razlastitveni zavezanec lahko dobil v najkrajšem možnem času, kot bi bilo edino pravilno 
(in pravično). Postavlja se vprašanje, ali je za njegove pravice v posebnem upravnem 
postopku zadosti dobro poskrbljeno. Na drugi strani predpis omogoča zlorabo 
razlaščenčevih procesnih pravic, zato naletimo na novo težavo na strani razlastitvenega 
upravičenca. Zavlačevanje postopka in izkoriščanje vseh možnih rednih in izrednih pravnih 
sredstev s strani pasivne stranke bo aktivno legitimirani stranki onemogočilo hitro 
pridobitev razlaščene nepremičnine, zato je vprašljiva uresničitev javne koristi in 
predvsem njena učinkovitost (Sodja, 2008b, str. 8). 
Do sedaj je bilo v magistrskem delu že ugotovljeno, da je bil osnovni cilj novega ZGO-1 
skrajšanje postopkov izdaje gradbenih dovoljenj. V praksi so stranke tudi v preteklosti 
pogosto zlorabljale svoje upravno-procesne pravice, zato je zakonodajalec z institutom t. 
i. vplivnega območja tovrstne zlorabe poskušal kar najbolj onemogočiti in v upravne 
postopke vključiti samo tiste osebe, ki so dejansko imele nek pravni interes za 
zavarovanje svojih pravnih koristi. Temu je bil namenjen poseben člen za reševanje 
vprašanja strank in stranskih udeležencev (ZGO-1, 62. člen). Pri določanju strank so 
uradne osebe pestile določene nejasnosti, zato je novela ZGO-1B iz leta 2007 uvedla t. i. 
območje za določitev strank in s sprejemom posebne uredbe natančneje opredelila 
kriterije za njegovo določitev na matematičen način, brez upoštevanja dejanskega 
pravnega interesa strank. Posledično je Ustavno sodišče RS v letu 2011 razveljavilo 
obstoječo ureditev zaradi kršenja ustavne pravice do pravnega sredstva (Jereb in 
Ristanović, v: Koselj et al., 2012, str. 57-63). 
4.1 SKLEP USTAVNEGA SODIŠČA RS, ŠT. U I 261/07 Z DNE 15. 8. 2008 
Upravni organi pri vodenju najzahtevnejših upravnih postopkov naletijo na še posebej 
zagonetne upravne zadeve, ki so problematične bodisi zaradi težavnega ugotavljanja 
dejanskega stanja bodisi zaradi dilem pri uporabi materialnega in procesnega prava pri 
sprejemanju končne odločitve. Postopek razlastitve po ZUreP-1 je primer 
najzahtevnejšega upravnega postopka, ki ima v razvidu upravnih postopkov oznako »P2«, 
oznaka »P1« označuje zahtevne, »S« pa skrajšane ugotovitvene postopke (Ministrstvo za 
infrastrukturo in prostor, 2013). Magistrsko delo je s pomočjo metode študije primera 
analiziralo konkretni postopek razlastitve ene od slovenskih upravnih enot, in sicer je 
postopek tekel od vložitve zahteve za razlastitev leta 2006, do pravnomočne sodbe 




Razlastitveni zavezanec je od vsega začetka (zavrnil je vse poskuse razlastitvenega 
upravičenca za odkup nepremičnine v javnem interesu namesto razlastitve) ostro 
nasprotoval vsem dejanjem postopka in tudi izkoristil vsa redna pravna sredstva ter sodno 
varstvo v upravnem sporu99. Med drugim je dne 3. 10. 2007 po pooblaščenem odvetniku 
vložil tudi Pobudo za presojo ustavnosti100 ZUreP-1 in ustavnosti in zakonitosti občinskega 
odloka o lokacijskem načrtu za izgradnjo regionalne obvoznice kot splošnega akta lokalne 
skupnosti. V delu pobude, ki se nanaša na ustavnost zakona, je izpodbijal prvi odstavek 
104. člena ZUreP-1 in 102. člen v kombinaciji s 111. členom ZUreP-1. Svoj pravni interes 
je kot pobudnik utemeljeval s tem, da mu je bilo s strani upravnih in sodnih organov 
izdanih že več odločb na podlagi ZUreP-1, za katere je pobudnik kot prizadeta oseba v 
postopku razlastitve zaradi neposrednih posegov oblasti v njegovo nepremičnino menil, da 
je v določenih določbah predpis neustaven. Pravni interes naj bi bil tako konkretno, 
stvarno in neposredno dokazan (Pobuda Ustavnemu sodišču RS za začetek postopka za 
oceno ustavnosti ZUreP-1 z dne 3. 10. 2007, točka 3). Pobudnik je naštel tudi določbe 
URS, ki naj bi bile kršene z izpodbijanim zakonom, in sicer naj bi bile to določbe 2., 14., 
22., 25., 33., 67., 69., 71. in 153. člena URS. Med njimi so tudi vse relevantne določbe, ki 
so bile v magistrskem delu doslej omenjene kot temeljna ustavna načela za varstvo 
človekovih pravic in lastninske pravice ter zakonitosti pravnih aktov. 
4.1.1 POJMOVNA OHLAPNOST 102. ČLENA ZUREP-1 
ZUreP-1 v prvem odstavku 102. člena določa, da upravni organ odloči o razlastitvi z 
odločbo po izvedenem ugotovitvenem postopku. Če se zahtevi ugodi ali delno ugodi, 
morajo biti v odločbi natančno navedene nepremičnine, ki se razlaščajo. Z odločbo se 
določijo tudi roki, v katerih je dolžan razlastitveni upravičenec pričeti z gradnjo objekta 
                                                 
99 Upravna enota je izdala odločbo o uvedbi postopka razlastitve, ki je bila v pritožbenem postopku s strani 
takratnega Ministrstva za okolje in prostor (MOP) puščena v veljavi, Upravno sodišče RS pa je s sodbo (št. U 
23/2007 z dne 18. 12. 2007) obe odločbi odpravilo. Upravna enota je izdala novo odločbo o uvedbi postopka 
razlastitve, ki je bila ponovno podvržena pritožbi in tožbi v upravnem sporu, ter v končni fazi z zavrnilno sodbo 
Upravnega sodišča RS puščena v veljavi (št. U 1661/2008 z dne 13. 1. 2009). Revizija zoper slednjo je bila 
neuspešna. V vmesnem času je bil celoten postopek s pravnimi sredstvi sprožen tudi zoper novo odločbo 
upravne enote, ministrstvo jo je vrnilo v ponovni postopek, zato je bila izdana nova prvostopenjska odločba, v 
končni fazi pa puščena v veljavi z zavrnilno sodbo Upravnega sodišča RS (št. U 1469/2007 z dne 9. 1. 2008). 
Podobno se je dogajalo s postopkom izdaje odločbe o parcelaciji s strani območne Geodetske uprave RS 
(postopek končan s sodbo Upravnega sodišča RS, št. U 2025/2008 z dne 19. 5. 2009). V letu 2007 je sledila 
pobuda za oceno ustavnosti ZUreP-1, ki je bila zaradi ugotovljenega pomanjkanja pravnega interesa 
pobudnika zavržena s sklepom Ustavnega sodišča RS, št. U I 261/2007 z dne 15. 10. 2008. Prva odločba 
upravne enote o razlastitvi je bila s strani MOP odpravljena, ponovna odločba upravne enote pa puščena v 
veljavi. Upravno sodišče RS je izdalo zavrnilno sodbo, št. I U 368/2011 z dne 30. 8. 2011, s katero je bil 
postopek razlastitve po petih letih pravnomočno končan, neuspešna pa je bila tudi revizija, ki jo je Vrhovno 
sodišče RS s sklepom zavrglo. 
100 Pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti predpisa je pravno sredstvo, s katerim se v postopku 
pred Ustavnim sodiščem RS uveljavlja neskladnost zakona z URS ali neskladnost podzakonskega predpisa ali 
splošnega akta, izdanega za izvrševanje javnih pooblastil, z URS ali zakonom (Ustavno sodišče RS, 2013). 
Pobudnik je lahko vsak, kdor za oceno ustavnosti oziroma zakonitosti predpisa izkaže pravni interes, ta pa je 
izkazan, če izpodbijane določbe neposredno posegajo v njegove pravice, pravne interese oziroma v njegov 
pravni položaj, za pobudnika ugodna odločitev Ustavnega sodišča RS pa mora njegov pravni položaj izboljšati 





oziroma objektov, zaradi katerih je bila razlastitev predlagana. Upravni organ lahko v 
odločbi določi rok ali datum za prevzem razlaščene nepremičnine101, če se o njem 
dogovorijo stranke postopka. Izdaja te odločbe pomeni konec prvostopenjskega postopka 
razlastitve. Poleg nujne natančne navedbe nepremičnin, ki se razlaščajo, je obvezna 
sestavina odločbe tudi določitev roka začetka gradnje objekta in ta del izreka je 
pomemben predvsem zaradi določb prvega odstavka 111. člena ZUreP-1 (kar je navedel 
tudi vlagatelj omenjene pobude Ustavnemu sodišču RS), ki določa, da v primeru, če 
razlastitveni upravičenec v roku iz prvega odstavka 102. člena tega zakona ne zagotovi 
začetka gradnje objekta ali objektov, zaradi katerih je bila razlastitev predlagana, lahko 
razlaščenec zahteva vrnitev nepremičnine pri upravnem organu iz 96. člena (Čebulj et al., 
2005, str. 588). 
Pobudnik je navedel, da je določba 102. člena ZUreP-1 v nasprotju z 2. členom URS in 
načelom pravne države ter drugim odstavkom 120. člena URS, ker daje upravnemu 
organu popolnoma nevezano in neomejeno diskrecijo glede določitve roka za začetek 
gradnje objektov, zaradi katerih je bila predlagana razlastitev. Razlastitveni zavezanec 
tako nima na voljo učinkovitega pravnega varstva z vidika začetka in končanja izgradnje 
objekta, zaradi katerega je bil razlaščen svoje nepremičnine in je časovno postavljen v 
popolnoma negotov položaj. Takšnemu stališču pritrjuje Teršek (2008, str. 23), ki 
izpostavlja, da bi ZUreP-1moral bodisi postaviti časovni okvir, v katerem upravni organ 
lahko določi rok za začetek del, bodisi določiti zgornjo časovno mejo za določitev takšnega 
roka. Hkrati bi moral ravnati isto tudi v primeru dokončanja projekta, zaradi katerega je 
bila razlaščencu odvzeta nepremičnina. Ker ZUreP-1 na nobenem mestu ne določa 
kakršnegakoli časovnega varstva pasivne stranke in v ničemer ne določa okvira za 
izvrševanje diskrecije upravnega organa glede določitve rokov za začetek in konec gradnje 
in konec projekta izgradnje objekta na razlaščeni nepremičnini, je po pobudnikovih 
trditvah zakon v nasprotju z določbami URS (Pobuda Ustavnemu sodišču RS za začetek 
postopka za oceno ustavnosti ZUreP-1 z dne 3. 10. 2007, točka 8.1). 
4.1.2 SAMOVOLJNO ODLOČANJE UPRAVNEGA ORGANA PO 104. ČLENU ZUREP-
1 
Kot je bilo že ugotovljeno, je za prenos lastninske pravice na razlaščeni nepremičnini in 
njeni izročitvi v posest razlastitvenemu upravičencu potrebna izvršljivost odločbe o 
razlastitvi, vezana na njeno pravnomočnost102. Razlastitveni upravičenec vedno tvega, da 
bo sprožen pritožbeni ali posledično tudi upravno-sodni postopek, ki bosta prenos lastnine 
in posesti časovno lahko precej premaknila v prihodnost. Ob takem poteku postopka, ki 
poskuša uresničiti razlastitveni namen v javno korist, je v določenih primerih z odlaganjem 
                                                 
101 Gre za neobvezno sestavino izreka odločbe o razlastitvi, za katero Čebulj (et al., 2005, str. 588) sicer meni, 
da bi morala biti obvezna, saj v primeru, da se stranke o roku prevzema nepremičnine dogovorijo, tako ali 
tako ne obstajajo posebni razlogi za vključevanje le-tega v izrek. Glede na to, da pa je določitev roka za 
začetek graditve objekta obvezna in da nanj neizbežno vpliva to, kdaj se novemu lastniku nepremičnina 
dejansko izroči, bi moral izrek nujno vključevati tudi rok za izročitev. 
102 Pravnomočnost nastopi z dnem izteka pritožbenega roka v primeru, da pritožba ni bila vložena. Če je bila 
pritožba vložena, ampak ni bila uspešna, pa nastopi pravnomočnost z iztekom roka za vložitev tožbe v 
upravnem sporu oziroma če je bil sprožen upravni spor, s pravnomočno sodbo, če z njo tožnik ni uspel 
(Breznik et al., 2008, str. 591). 
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izročitve v posest uresničitev javne koristi lahko ogrožena ali pa je v času do 
pravnomočnosti odločbe močneje prizadeta (Čebulj et al., 2005, str. 591). Zakonodajalec 
je zato v pripravi ZUreP-1 iskal rešitev za dopustno izvršljivost odločbe še pred njeno 
pravnomočnostjo. V prvem odstavku 104. člena je tako določeno, kako mora upravni 
organ postopati v primeru, da je razlastitev zahtevana za namene iz prvega in drugega 
odstavka 93. člena ZUreP-1, ki »terjajo hitro pridobitev nepremičnin«. Čebulj (et al., 2005, 
str. 591) meni, da taka omejitev ne pomeni, da nujnosti postopka in izvršljivosti odločbe o 
razlastitvi pred pravnomočnostjo ni mogoče predlagati tudi s specialnimi zakoni, ki urejajo 
razlastitev. Predlog za nujni postopek in izvršljivost pred pravnomočnostjo mora vsebovati 
že zahteva za razlastitev, v njem pa mora razlastitveni upravičenec navesti razloge, ki pri 
določenem zakonsko določenem primeru terjajo hitro pridobitev nepremičnin, in jih tudi 
obrazložiti in utemeljiti. To je pomembno predvsem zato, ker z izključitvijo odložilnega 
učinka pritožba ne more biti več v celoti učinkovita (Čebulj et al., 2010, str. 558). 
Pojma »nujnega« postopka ne razlagamo v smislu hitrosti izvedbe postopka ali celo v 
smislu skrajšanega ugotovitvenega postopka po 144. členu ZUP, ampak v smislu nujnosti, 
da se bo javna korist z razlastitvijo lahko v čim krajšem času (učinkovito) uresničila. 
Skubic (2008, str. 7) je do izraza kritičen in meni, da poimenovanje »nujni postopek« 
dejansko zavaja, saj je bistvo sporne določbe 104. člena ZUreP-1 v materialnih 
posledicah. Lastnost takega postopka sicer napoti na prednostno reševanje (procesna 
posledica), ki ni reševanje po vrstnem redu vloženih zahtev, ampak se bo o zahtevi, v 
kateri se predlaga nujni postopek razlastitve, odločalo pred zahtevami, ki jih je pristojna 
upravna enota prejela pred razlastitveno (Čebulj et al., 2005, str. 588). Kakorkoli je v 
skladu s prvim odstavkom 222. člena ZUP zadnji rok za izdajo odločbe najpozneje v dveh 
mesecih od dneva vložitve popolne vloge (Breznik et al., 2008, str. 580). Glavni namen 
zakonodajalca pa je bil seveda ta, da se kljub morebitni vloženi pritožbi lastninska pravica 
in posest preneseta oziroma izročita takoj, ko odločba o razlastitvi začne veljati, t.j. ko je 
izdana in vročena (materialna posledica) (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 57). Odločitev 
upravnega organa, da pritožba ne zadrži prenosa lastninske pravice, od njega zahteva še 
temeljitejšo obrazložitev izreka odločbe, česar pa upravni organ ne bo mogel uresničiti, če 
nujnosti razlastitveni upravičenec ne bo zadostno utemeljil. Brezpredmetna je formulacija 
izreka odločbe, ki navaja le, da je »odločba izdana v nujnem postopku« (Skubic, 2008, 
str. 7). Avtor s tega vidika pritrjuje Teršku (2008, str. 23), ki opozarja na to, da so razlogi 
za uporabo nujnega postopka zgolj bolj ali manj utemeljeni, saj zakon diskrecijo organa 
omejuje le z nedoločnim »ki terjajo hitro pridobitev nepremičnin«. 
 
Teršek (2008, str. 23-25) izpostavlja tudi dilemo upravnih organov, ki so utegnili 
»nujnost« postopka razumeti kot uporabno že za golo uvedbo postopka in ne zgolj za 
odločbo po 102. členu ZUreP-1. Z vidika ustavnosti ravnanja upravnega organa lahko velja 
104. člen ZUreP-1 samo za ugotovitveni postopek, s katerim se odloči o razlastitvi po njeni 
uvedbi. Pritrjuje mu Skubic (2008, str. 7) in dodaja, da iz materialnih posledic nujnega 
postopka izhaja, da se izrek odločbe o razlastitvi, ki ima podlago v 104. členu ZUreP-1, od 
odločbe, izdane v »nenujnem« postopku razlastitve, razlikuje zgolj v dodatni odločitvi o 
učinku pritožbe, ki ni odložilnega značaja. Kakršnokoli vplivanje upravnega organa na 
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procesne pravice strank (npr. opustitev načela zaslišanje stranke) je bistvena kršitev 
postopka in kaže tudi na napačno uporabo materialnega prava. 
 
Na problematiko uporabe določb 104. člena ZUreP-1 opozarja tudi Upravno sodišče RS v 
svoji sodbi, št. U 1072/2005 z dne 5. 2. 2008, s katero je sporni odločbi prve in druge 
stopnje odpravilo iz razloga, ker je upravni organ »nujnost« postopka razlastitve apliciral 
že pri izdaji odločbe o začetku razlastitvenega postopka in tako kršil materialno pravo. 
Obenem so bile storjene tudi postopkovne kršitve, saj upravni organ ni izvedel posebnega 
ugotovitvenega postopka, ampak je nujnost očitno razumel v smislu nujnih ukrepov v 
javnem interesu po 144. členu ZUP odločal po skrajšanem postopku. Ustavnopravni 
problem predstavlja torej predvsem odločanje upravnih organov ob napačnem 
razumevanju 104. člena ZUreP-1. Če nujnost postopka in s tem takojšen prenos lastnine 
uporabimo že z izdajo gole odločbe o izkazani javni koristi in uvedbi postopka razlastitve, 
je s tem narejen grob in prekomeren poseg v lastninsko sfero razlastitvenega zavezanca 
(Teršek, 2008, str. 25). 
 
Za konec naj izpostavim še odločitev Ustavnega sodišča RS, ki je o omenjeni pobudi za 
presojo ustavnosti ZUreP-1 z dne 3. 7. 2007 odločilo s sklepom, št. U I 261/07 z dne 15. 
10. 2008, s katerim je vloženo pobudo zavrglo, ker je ugotovilo, da pobudnik nima 
pravnega interesa, ker ni izkazal, da izpodbijane določbe neposredno posegajo v njegov 
pravni položaj. Menim, da je odločitev sporna z vidika varovanja pravic strank. Ustavno 
sodišče RS se je vsekakor držalo črke zakona in odločilo v skladu s tretjim odstavkom 25. 
člena ZUstS103. Ugotovilo je, da izpodbijan predpis na stranko ne učinkuje neposredno in 
da se lahko pobuda vloži le po izčrpanju pravnih sredstev zoper posamični akt, vključno z 
ustavno pritožbo. Glede na zgornje ugotovitve in pravne kritike pa je predvsem z vidika 
celotnega varovanja pravnega položaja posameznika situacija nekoliko občutljivejša. Pri 
ZureP-1 sicer ne gre za to, da bi zakon omogočal avtomatično razlastitev in vpis lastninske 
pravice, vendar pa zakon v svojem 104. členu za to dodaja samo eno oviro za prenos 
lastninske pravice, ki pa je formalne narave (Teršek, 2008, str. 22). Seveda, če jo narobe 
razumemo, kot je bilo v primeru nekaterih upravnih enot. V takih situacijah se zdi, da bi 
moralo Ustavno sodišče RS pogledati na zadevo s širšega zornega kota in se ob 
opozorjeni problematiki spustiti v vsebino predpisa in o vloženi pobudi tudi meritorno 
odločiti. Tak izbor politike odločanja bi bil verjetno razumnejši in do državljanov, ki so 
žrtve prekomernih posegov v pravice, tudi korekten. 
4.2 ODLOČBA USTAVNEGA SODIŠČA RS, ŠT. U I 165/09 Z DNE 3. 3. 
2011 
Nasprotno pa je Ustavno sodišče RS s sklepom, št. U I 165/09-8 z dne 9. 7. 2009, med 
drugim sklenilo, da se sprejme pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti in 
zakonitosti odloka o OPPN in da se začne postopek za oceno ustavnosti prvega in drugega 
                                                 
103 V zvezi z oceno ustavnosti in zakonitosti poznamo zahtevo in pobudo – na zahtevo upravičenega 
predlagatelja je Ustavno sodišče RS dolžno začeti postopek meritorne presoje, pri pobudi pa le, če je izkazan 
pravni interes, v nasprotnem primeru pobudo v skladu s 25. členom ZUstS s sklepom zavrže. Pobudnik ima 
torej glede svojega pravne interesa trditveno in dokazno breme (Nerad, 2005, str. 42). 
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odstavka 62. člena ZGO-1. Pobudniki so izpodbijali občinske odloke, ki urejajo gradnjo 
apartmajskih objektov, saj naj bi projekti »radikalno in nepovratno spreminjali bivalno 
kulturo kraja« (1. točka segmenta A obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča RS, št. U I 
165/09-8 z dne 9. 7. 2009). Navedli so, da so v postopku javne razgrnitve in javne 
obravnave sicer sodelovali, vendar njihove pripombe niso bile argumentirano 
obravnavane, občina naj med javno obravnavo ne bi omogočila vpliva krajanov na 
predlagane odločitve. Tako naj zaradi pravne narave izpodbijanih prostorskih aktov 
pobudniki ne bi imeli možnosti sodelovanja v postopkih izdaje gradbenega dovoljenja, saj 
je po takrat veljavni zakonodaji v postopkih izdaje gradbenega dovoljenja za objekte, ki se 
urejajo z OPPN, bil stranka samo investitor. Glede na to naj pobudniki ne bi imeli možnosti 
učinkovito varovati svojih pravic in interesov.  
V postopku preizkusa pobude na podlagi zgoraj navedenega postavljam vprašanje, ali je 
zakonsko urejanje graditve objektov, po katerem prizadete osebe ne morejo biti 
udeležene kot stranski udeleženci v omenjenem postopku izdaje gradbenega dovoljenja, v 
skladu z URS. Ustavno sodišče je v obrazložitvi ekspliciralo, da na podlagi 30. člena ZUstS 
po načelu koneksitete pri odločanju o ustavnosti in zakonitosti predpisa ali drugega 
splošnega akta sodišče ni vezano na predlog iz pobude, ampak lahko oceni tudi ustavnost 
in zakonitost drugih določb istega ali drugega abstraktnega pravnega akta, če so določbe 
v medsebojni zvezi ali je to nujno za rešitev zadeve (Nerad, 2005, str. 55). Nadalje je 
odločilo, da gre izpodbijane določbe predpisov presojati predvsem z vidika njihove 
skladnosti s pravico do enakega varstva pravic po 22. členu URS in pravico do sodnega 
varstva po prvem odstavku 23. člena URS (6. točka segmenta B obrazložitve sklepa). 
Skladno z omenjenim sklepom je Ustavno sodišče RS z odločbo, št. U I 165/09-34 z dne 
3. 3. 2011, odločilo o izpodbijanih zakonskih členih, pobude za oceno ustavnosti in 
zakonitosti občinskih odlokov pa zaradi pomanjkanja pravnega interesa pobudnikov 
zavrglo (3. točka izreka odločbe, št. U I 165/09-34 z dne 3. 3. 2011). 
4.2.1 KRŠENJE USTAVNEGA NAČELA ENAKEGA VARSTVA PRAVIC 
Bistvena vsebina pravice iz 22. člena URS104 je v tem, da ima fizična oziroma pravna 
oseba možnost, da se udeležuje postopka, v katerem se odloča o njeni pravici ali pravni 
koristi (Odločba Ustavnega sodišča RS, št. Up 2411/06 z dne 22. 5. 2008). V magistrskem 
delu je bilo predhodno že omenjeno, da je ta človekova pravica poseben izraz pravice do 
enakosti pred zakonom iz 14. člena URS. Ena od zapovedi ustavnega načela je s ciljem 
poštenega in nepristranskega postopka tudi zagotavljanje enakopravnosti orožij med 
strankami z nasprotujočimi interesi, ki nastopajo v postopkih pred upravnimi in sodnimi 
organi, torej pri vsakem oblastnem odločanju (Jambrek v: Šturm (ur.) et al., 2010, str. 
238). 
Gre za ustavno pravico pozitivnega statusa, kar pomeni, da jo mora država zagotoviti s 
sprejetjem ustreznih predpisov in skrbeti tudi za to, da se zakonska ureditev skladno z 
                                                 
104 Vsakomur je zagotovljeno enako varstvo njegovih pravic v postopku pred sodiščem in pred drugimi 
državnimi organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil, ki odločajo o njegovih pravicah, 
dolžnostih ali pravnih interesih (URS, 22. člen). 
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ustavo uresničuje tudi v konkretiziranih primerih, t.j. postopkih, kjer se de iure imperii 
odloča o pravicah posameznika (Jambrek v: Šturm (ur.) et al., 2010, str. 239). 
Uresničevanje pravice pa je omogočeno le, če zakoni določajo enotna pravila za vse 
primere odločanja (Androjna in Kerševan, 2006, str. 31). Z vidika enakopravnosti, ki naj 
bo zagotovljena med strankami posamičnega (upravnega) postopka, pravico vidimo v 
tem, da ima posameznik, ki v takem postopku sodeluje, možnost, da se v skladu s 
procesnim načelom zaslišanja stranke izjavi o vseh dejstvih in okoliščinah, pomembnih za 
odločitev(audiatur et altera pars). Prav tako lahko izpodbija verodostojnost ugotovitev 
odločujočega organa in strank z njej nasprotnimi interesi (Grafenauer, 2001, str. 42). Ena 
izmed ustavno varovanih vrednot je človekovo dostojanstvo (URS, 34. člen v povezavi z 
21. členom)105, ki je izvor vseh ostalih človekovih pravic. Njegovo varovanje pomeni, da je 
posameznik obravnavan kot subjekt in ne kot objekt postopka. Rakar (2006, str. 16) 
meni, da je ravno to tisto, kar v upravnem postopku med organom in stranko oblikuje 
poseben odnos, razmerje. Kerševan (2006, str. 31) ga imenuje »notranja 
kontradiktornost«. Eden izmed temeljnih pogojev za uresničevanje subjektivizacije 
posameznika je zagotavljanje možnosti, da se ta udeležuje postopka in se ima v njem 
možnost tudi izjavljati. 
 
V poglavju o ustavno-pravnih načelih za varovanje strank je bilo že omenjeno, da so glede 
na slovensko ustavno-sodno prakso ustavni pritožniki najpogosteje uspeli prav s 
pritožbami, v katerih so trdili, da jim je bilo kršeno enako varstvo pravic (Jambrek v: 
Šturm (ur.) et al., 2010, str. 239). Enako lahko ugotovimo glede na obravnavano odločitev 
Ustavnega sodišča RS (št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011), s katero je presojalo pobudo za 
oceno zakonitosti relevantnih določb ZGO-1. Pobudniki za presojo ustavnosti in zakonitosti 
so zatrjevali, da so izpodbijani predpisi v neskladju z 2., 9., 14., 23., 44., 67. in 72. 
členom URS. Ustavno sodišče RS je sicer sklenilo 62. člen ZGO-1 presojati z vidika 22. in 
23. člena URS, pobudo pa je v skladu s prvim in drugim odstavkom 28. člena ZUstS v 
okviru pripravljalnega postopka poslalo v odgovor tudi pristojni občini in Državnemu zboru 
RS ter v mnenje Vladi RS. Občina je odgovorila, da je bila pravica sodelovati pri 
upravljanju javnih zadev pri sprejemanju splošnih aktov v skladu s 44. členom URS 
pobudnikom zagotovljena z izvoljenimi predstavniki v občinskem (mestnem) svetu. Vlada 
RS je v mnenju navedla, da je različnost položaja strank glede območij, urejenih z enim ali 
drugim prostorskim aktom, utemeljena z bistvenimi razlikami v vsebini teh aktov, zato 
določbe 62. člena ZGO-1 niso v neskladju z 22. členom URS. Učinkovito varstvo pravic 
zainteresiranih posameznikov naj bi bilo zagotovljeno že v postopkih priprave in sprejema 
prostorskega načrta.  
 
Menim, da je v mnenju potrebno izpostaviti tudi to, da je Vlada RS v zvezi z DPN še 
posebej poudarila pomembnost javnega interesa, ki dodatno utemeljuje potrebo po 
izključenosti sodelovanja prizadetih oseb v postopkih izdaje gradbenih dovoljenj, ki jih 
                                                 
105 Varstvo človekovega dostojanstva upravnim organom nalaga tudi Zakon o državni upravi (ZDU-1-UPB-4, 
Ur. list RS, št. 113/2005, 89/2007, 126/2007, 48/2009, 8/2010, 8/2012 in 21/2012) v prvem odstavku 5. 
člena: »Pri poslovanju s strankami mora uprava zagotoviti spoštovanje njihove osebnosti in osebnega 
dostojanstva ter zagotoviti, da čim hitreje in čim lažje uresničujejo svoje pravice in pravne koristi.« 
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omenjeni načrt ureja (23. točka segmenta B-II. obrazložitve odločbe). Slednje kaže na 
možnost zlorabe javnega interesa. Gruden in Kovač (2006, str. 20) opozarjata, da je 
predvsem na ravni lokalnih skupnosti lahko zelo ogrožen javni interes, saj prevladajo 
interesi občinskih veljakov in nevarne osebne naveze. Do take težave bi prišli pri možni 
decentralizaciji in z njo do izdajanja gradbenih dovoljenj z lokalnimi specifikami pristojnih 
občin ali pokrajin, uresničevanje javnega (lokalnega) interesa pa bi lahko hitro ogrozilo 
načelo enakosti investitorjev in drugih prizadetih oseb, s tem pa samo jedro načela 
zakonitosti. To velja tudi za razlastitve, ko je razlastitveni zavezanec občina ali druga 
oseba javnega prava in se nepremičnina uporablja za javne namene -  v tem primeru se 
tehta javna korist, ki bi nastala z razlastitvijo, in javna korist, ki se zagotavlja za uporabo 
nepremičnine pred razlastitvijo (Štritof Brus, 2006, str. 65). Upravni organ mora tudi v teh 
primerih paziti, da ne pride do zlorabe enega javnega interesa pred drugim. 
 
Državni zbor RS je odgovoril, da je ZGO-1 za območja, ki jih urejajo posamezni prostorski 
akti, namenoma uredil poseben (upravni) postopek izdaje gradbenih dovoljenj, saj so bili 
v preteklosti taki postopki dolgotrajni predvsem zaradi šikanoznega vedenja mejašev 
predvidenih gradenj. Enako kot občina in Vlada RS se Državni zbor RS v odgovoru sklicuje 
na to, da je bila udeležba pobudnikom zagotovljena že v predhodnem postopku 
sprejemanja prostorskih aktov, ki morajo biti izdelani tako podrobno, da so primerni za 
podlago izdaje gradbenega dovoljenja, v konkretnem postopku pa tako razen investitorja 
ni potrebna udeležba drugih oseb (2. do 6. točka segmenta B-II. obrazložitve odločbe). 
 
Sama ocenjujem, da je tako v sklicevanju na javni interes (korist) kot utemeljitev potrebe 
po izključevanju sodelovanja določenih posameznikov v postopku izdaje konkretnega 
pravnega akta, kot v utemeljevanju posebne zakonske ureditve po ZGO-1 zaradi 
nepoštene uporabe pravic oseb, ki imajo v upravni zadevi pravni interes za stransko 
udeležbo, neizpodbitno mogoče najti razumljive razloge za tako ravnanje zakonodajalca. 
Menim, da je problematika predvsem v tem, da je bilo pri sprejemanju novega ZGO-1 in 
njegovih novel težko najti pravo mero omejevanja tako ene kot druge zainteresirane 
stranke oziroma na drugi strani tudi javne koristi. Logična posledica je, da Ustavno 
sodišče RS v določenih primerih prevzame vlogo (negativnega) zakonodajalca in z 
razveljavitvijo spornih določb na novo uredi predpis, čeprav bi bilo morda sistemsko 
pravilneje prek presoje učinkov predpisov posledice predvideti že vnaprej. 
4.2.2 RAZVELJAVITEV DOLOČB 62. ČLENA IN 74. B ČLENA ZGO-1 
V skladu z zgoraj ugotovljenim je Ustavno sodišče RS pri presoji ustavnosti prvega 
odstavka 62. člena ZGO-1 povzelo, da imajo v postopku sprejemanja prostorskih aktov 
osebe z interesom sicer vlogo druge ali strokovne javnosti in s tem možnost dajanja 
predlogov in pripomb na prostorsko ureditev, ki se načrtuje, vendar pa pristojni organi 
kljub dolžnemu obravnavanju teh ugovorov niso zavezani sprejeti. Ustavno sodišče RS je 
tako ocenilo, da sam postopek priprave in sprejetja prostorskega akta ni tak postopek, ki 
bi zainteresirani osebi omogočil učinkovito zavarovanje svojih pravic oziroma pravnih 
koristi. V slednje se lahko poseže le s konkretnim (posamičnim) pravnim aktom, zato mora 
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posamezniku biti dana možnost, da v konkretnem postopku uveljavlja svoja dejanska in 
pravna vprašanja, posledično pa pridobi tudi možnost uporabe pravnih sredstev in 
sodnega varstva (22. točka segmenta B-II. obrazložitve odločbe). Le tako bo postopek v 
skladu tudi z načelom zaslišanja stranke (Rakar, 2006, str. 14), posameznik pa bo kot 
stranka pridobil vlogo aktivnega subjekta (Grafenauer, 2001, str. 42). Ustavno sodišče RS 
se je postavilo na mnenje, da navedbam Državnega zbora RS in Vlade RS, da je 
zakonodajalec pravno področje tako uredil zaradi trajanja konkretnih upravnih postopkov 
»preko vseh razumnih meja« zaradi »nagajivosti mejašev«, ni mogoče utemeljeno slediti. 
V magistrskem delu je bilo že izpostavljeno upravno-procesno načelo po 7. členu ZUP, iz 
katerega izhaja dvojna vloga upravnega organa – na eni strani omogočiti strankam (in 
drugim udeležencem postopka) čim lažje uveljavljanje in varstvo njihovih pravic, po drugi 
strani pa ex officio varovanje javne koristi in pravice tretjih oseb (Grafenauer, 2001, str. 
38). Ustavno sodišče RS je v zvezi s tem poudarilo, da je do šikanoznega nasprotovanja 
mejašev kot stranskih udeležencev, ki je presegalo njihov »varovalni pravni položaj« lahko 
prihajalo le tedaj, ko organ ni uporabil vseh svojih pooblastil po ZUP in postopka ni vodil v 
skladu z njim, saj bi lahko tako zlorabo pravic tudi preprečil. Splošno izključevanje teh 
oseb pa ni ukrep, ki bi ga lahko upravičevali s takimi argumenti (24. točka segmenta B-II. 
obrazložitve odločbe). 
Na tem mestu poudarjam, da je Ustavno sodišče RS v obravnavani odločbi presodilo, da 
taka zakonska ureditev za posameznike ne pomeni le posega v njihovo pravico po 22. 
členu URS, ampak ji dejansko odvzame vsak koristen učinek. Tako je Ustavno sodišče RS 
že odločilo tudi o ustavni pritožbi z odločbo, št. Up 76/03, U I 288/04 z dne 17. 3. 2005, s 
katero je pojasnilo, da zakon s tem, ko ne ureja določenega procesnega vprašanja, 
posameznikom dejansko odvzema učinkovito sodno varstvo po 23. členu URS, ostaja pa 
jim samo gola pravica. V konkretnem primeru pri taki zakonski ureditvi govorimo o 
izvotlitvi pravice iz 22. člena URS, zato presoja dopustnosti posega niti ne zahteva 
tehtanja dobrin v skladu z načelom sorazmernosti. Bugarič (2011, str. 3-4) meni, da 
zakonodajalec lahko posega v določeno pravico v smislu, da ji določi različne načine 
urejanja in s tem različen obseg, a le dokler tak poseg ne pomeni tudi odprave ali 
izvotlitve pravice. Šele takrat lahko Ustavno sodišče RS lahko poseže v takšno odločitev 
zakonodajalca in lahko odloča le o ustavnosti zakonodaje, ne pa tudi o njeni vsebinski 
primernosti. 
 
Noben še tako dopusten cilj sorazmernosti ukrepa ne more utemeljiti na način, ki 
izključuje udeležbo posameznikov v postopkih, kjer se odloča o njihovih pravnih koristih. 
Ker je Ustavno sodišče RS sklenilo, da je tak zakon v nasprotju z določbami URS, je 
sporno določbo razveljavilo in zgolj zato, ker je že ugotovilo njegovo neskladje z ustavo, 
ni presojalo še morebitne (ne)skladnosti s 23. členom URS (25. in 26. točka segmenta B-
II. obrazložitve odločbe). 
 
Nadalje je Ustavno sodišče RS presojalo tudi določbo drugega odstavka 62. člena ZGO-1, 
ki je za postopek izdaje gradbenega dovoljenja določala pogoje za sodelovanje stranskih 
udeležencev. Kot je bilo v magistrskem delu že omenjeno, je zakonodajalec želel 
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predpisati čim bolj objektivno določljiva merila, ki bi jih projektanti lahko uporabili pri 
določanju območja za določitev strank (na podlagi za to sprejete ustrezne vladne uredbe, 
saj je imela prejšnja ureditev to pomanjkljivost, da o t.i. »vplivnem območju« ni bilo s 
pomočjo kriterijev nikjer podrobneje opredeljeno, kako se le-tega določa). Ustavno 
sodišče RS je se postavilo na stališče, da matematični model, pa naj bo še tako 
premišljeno zastavljen, s pomočjo katerega bi lahko določali stranske udeležence, ne 
more vzpostaviti razmerja morebitnih stranskih udeležencev do načrtovane gradnje, kot 
ga lahko vzpostavi materialni predpis. Zato mora upravni organ pri določanju stranske 
udeležbe ravnati le v skladu z določbami ZUP (Jereb in Ristanović, v: Koselj et al., 2012, 
str. 63). Prav tako ni dopustna takšna taksativna opredelitev udeležencev postopka, ki 
izhaja iz formalizma in le navidezne objektivnosti, ter tako vnaprej izključuje možnost 
določenih (sicer materialnopravno upravičenih) oseb do sodelovanja v postopku. Ustavno 
sodišče RS je na tem mestu še poudarilo, da je »ujemanje kroga oseb, ki jim je položaj 
stranskega udeleženca priznan na podlagi določitve oziroma izračuna območja za 
določitev strank, z osebami, ki imajo pravno varovan interes, zato lahko zgolj naključno. 
Uresničevanje človekovih pravic pa ne sme biti odvisno zgolj od naključja«. Kljub temu, da 
je zakonodajalec v 2. in 3. točki drugega odstavka 62. člena ZGO-1 nekaterim osebam 
sicer omogočil udeležbo v postopku, takšna (še vedno taksativna) določitev ne omogoča 
sodelovanja vsem tistim osebam, ki imajo pravni interes za varovanje njihovih pravnih 
koristi. Zato je Ustavno sodišče RS odločilo, da je ureditev po celotnem drugem odstavku 
62. člena ZGO-1 izkaz nedopustne izvotlitve človekove pravice iz 22. člena URS (30. točka 
segmenta B-II. obrazložitve odločbe). 
 
Na podlagi 30. člena ZUstS in že omenjenega načela koneksitete pa se Ustavno sodišče 
RS ni omejilo zgolj na presojo ustavnosti izpodbijanih določb, pač pa je v postopek 
presoje vzelo tudi 74. b člen ZGO-1, ki se vsebinsko nanaša na določanje strank v 
postopku izdaje gradbenega dovoljenja za nezahtevni objekt106. Tudi omenjeni člen ne 
zagotavlja sodelovanja v postopku vsem osebam, ki jim materialni predpis za konkretni 
postopek priznava določeno pravno korist. Sporna določba sicer za presojo ne odpira 
novih vprašanj, temveč se njena materija nahaja znotraj okvira razlogov, ki so zastavljali 
vprašanje (ne)ustavnosti prvega in drugega odstavka 62. člena ZGO-1. Skladno s tem 
določba nosi enake neustavne posledice, zato jo je Ustavno sodišče RS razveljavilo (33. 
do 35. točka segmenta B-II. obrazložitve odločbe). 
 
Sama menim, da je mnenje izvršilnih in zakonodajnih institucij o tem, da se sodelovanje 
na področju prostorskih zadev strankam zagotavlja že v postopku sprejemanja prostorskih 
aktov, nesprejemljivo. Seveda velja, da pravočasno vključevanje javnosti v pripravo 
rešitev omogoča predvsem dovolj časa za seznanitev javnosti z načrtovanim posegom in 
njegovimi vplivi (Simoneti in Zavodnik Lamovšek, 2009, str. 34). Vseeno pa to ne more 
utemeljevati izključevanja posameznikov iz konkretnih upravnih postopkov, saj s tem 
kršimo načelo zaslišanja stranke, načelo varstva pravic strank in načelo kontradiktornosti, 
                                                 
106 V točki 1.9 prvega odstavka 2. člena ZGO-1 je določeno, da je nezahtevni objekt konstrukcijsko manj 
zahteven objekt. Pred razveljavitvijo je 74. b člen ZGO-1 določal, da je v postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja za gradnjo nezahtevnega objekta stranka samo investitor. 
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nad katerimi javni interes ne more zgolj prevladati. Strinjam se, da je bil poseben režim v 
zvezi z udeležbo v postopku zasnovan z namenom onemogočiti šikaniranje s strani 
nasprotujočih strank, vendar ni dopustno, da se kar na splošno da prednost javnemu 
interesu pred pravnimi interesi strank. Trajanje postopka po načelu ekonomičnosti ne 
more prevladati nad načelom zakonitosti in načelom varstva pravic strank, šikanozno 
vedenje udeležencev pa lahko upravni organi uspešno sankcionirajo tako, da uporabijo 
svoja pooblastila, ki jim jih v ta namen daje ZUP (npr. naložijo stroške postopka po 113. 
členu ZUP). 
4.3 UČINKOVITO VARSTVO PRAVNIH KORISTI UDELEŽENCEV 
POSTOPKOV 
V upravnem postopku se odloča o pravici, pravni koristi ali obveznosti posameznih ali več 
določenih (določljivih) udeležencev s položajem stranke. Procesni zakoni, kot je ZUP, 
zagotavljajo, da bodo uradne osebe, ki za tako odločanje uporabljajo materialno pravo, pri 
tem delovale na vnaprej predviden način, z vso potrebno pozornostjo in premišljenostjo 
(Grafenauer, 2001, str. 17). Kot je bilo že ugotovljeno, se v skladu z načelom 
subsidiarnosti splošni zakon uporablja le takrat, ko poseben področni zakon določenega 
vprašanja postopka ne ureja drugače (ZUP, 3. člen). Ker je ZUP zaradi svojega pomena 
eden od najpomembnejših zakonov slovenskega pravnega reda, je že z njegovo 
vsesplošnostjo zagotovljena učinkovitost kateregakoli pravno-procesnega instituta, saj so 
temeljna načela zakona minimalne varovalke za varstvo pravic strank (Kovač, 2009, str. 
1267). 
Učinkovit (bolj ali manj) je tisti institut, ki v praksi, ne samo na papirju, dosega cilj neke 
abstraktne pravne določbe107. V upravnem postopku to pomeni, da je učinkovito (pravno) 
sredstvo le tisto, ki omogoči uravnoteženje pravic strank in ob tem uveljavitev javne 
koristi, določene s pravom posameznega področja urejanja. To poudarja tudi URS v 
svojem 23. členu o hitrem in učinkovitem obravnavanju zadev in v 25. členu o pravici do 
pravnega sredstva108. Pravno sredstvo je procesno dejanje, ki ga določi ustava ali zakon 
za sprožitev postopka pri pristojnem organu, v katerem se presoja in ugotavlja skladnost 
konkretnega upravnega akta z abstraktno pravno normo (Grafenauer, 2001, str. 183). 
Institut mora biti tak, da stranki omogoča odpravo zatrjevane kršitve, zato je pojem 
njegove učinkovitosti del širšega načela pravne države iz 2. člena URS in drugih ustavnih 
temeljev. Načelo zakonitosti se najbolje uresničuje ravno prek uporabljenih pravnih 
sredstev, ki so instrument boja proti nadvladi neuravnoteženih interesov in samovoljnemu 
ravnanju uradnih oseb, na podlagi 158. člena URS pa so tudi edini način, s katerim se že 
izdana (pravnomočna) odločba izjemoma lahko spremeni, razveljavi ali odpravi (Jerovšek 
                                                 
107 Pirnat (1993, str. 141) kot učinkovit pravni institut definira tistega, ki se uporablja v normiranem obsegu 
(izredna pravna sredstva so namenjena izjemam) in se ne zlorablja namena njegovega normiranja. Upoštevati 
je potrebno učinkovitost celotnega upravnega sistema, pri čemer se problem (ne)učinkovitosti tesno veže z 
neučinkovitim družbenim sistemom in njegovimi vrednotami. 
108 V 6. členu Evropske konvencije o človekovih pravicah (ki se sicer nanaša na kazenski postopek) je poleg 
tega, da ima vsakdo pravico do poštenega in javnega sojenja in ob domnevi nedolžnosti v 3. točki člena 
določeno, da ima vsakdo, ki je obtožen, pravico do obrambe (right of defense) in v ta namen zagotovljen 
zadosten čas in potrebna sredstva. 
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in Kovač, v: Šturm (ur.) et al., 2011, str. 393). Poleg pritožbe in petih izrednih pravnih 
sredstev po ZUP, za katera Jerovšek (2001, str. 121) poudarja, da so le korektiv, ne 
pravilo, saj zaradi varstva stabilnosti dokončne in pravnomočne odločbe niso zaželena, 
posebni zakoni določajo tudi dodatna pravna sredstva glede na potrebe določenega 
upravnega področja. 
 
Prek devolutivnosti (o njej ne odloča izdajatelj izpodbijanega akta) in načelne 
suspenzivnosti (odložilnega učinka) je pritožba temeljno pravno sredstvo za varstvo pravic 
strank. Na drugi strani je za zagotavljanje varstva zakonitosti pritožba dovoljena tudi 
varuhom javne koristi, npr. državnemu tožilcu in pravobranilcu (Breznik et al., 2008, str. 
607). Prav tako ima upravni organ pooblastilo, da v pritožbenem postopku odločitev 
spremeni v breme pritožnika, saj v nasprotju s postopki pred sodišči v upravnem postopku 
ne velja prepoved reformatio in peius. Nadalje ima organ pooblastilo ex officio presojati 
absolutne bistvene kršitve postopka in napačno uporabljeno materialno pravo, ne glede 
na to, ali pritožnik navaja take pritožbene razloge ali ne. Novela ZUP-E je z 229. a členom 
prinesla novost v obliki možnosti odpovedi pravici do pritožbe. Breznik (2008, str. 614) 
pripominja, da institut ni popolnoma nov, saj ga je za postopek izdaje gradbenega 
dovoljenja že pred tem urejal ZGO-1 v 70. členu. V upravnem postopku pa pomeni večjo 
učinkovitost predvsem za stranko, ki je zainteresirana, da neko materialno pravico začne 
čim prej uporabljati, saj z odpovedjo pravici do pritožbe odločba postane dokončna in 
pravnomočna (Kovač, 2009, str. 1271). Dokončnost odločbe namreč izključi možnost, da 
se o njeni zakonitosti presoja v okviru pritožbe kot rednega pravnega sredstva ali v okviru 
upravnega spora. Pravnomočnost odločbe pa pomeni, da zoper njo ni bil sprožen upravni 
spor oziroma ga ni bilo mogoče sprožiti (Grafenauer, 2001, str. 203). 
 
Kljub mnenjem pravnih strokovnjakov109, da gre pri določenih upravnih zadevah za 
preširoke možnosti pritoževanja, ki izhaja iz procesne zakonodaje, je pritožba še vedno 
racionalnejše pravno sredstvo za presojo utemeljenosti morebitnih bistvenih kršitev 
postopka kot uporaba izrednih pravnih sredstev ali celo naknadnega sodnega nadzora. 
Določena upravna področja (npr. davčni postopek, telekomunikacije) možnost pritožbe na 
drugi strani celo izključujejo, tudi Ustavno sodišče RS je v več primerih tako odločilo, 
vendar le, če v skladu s sorazmernostjo ni možno urediti razmerij drugače in to terjajo 
hitrost oziroma nujnost postopka ali zadeve, če na prvi stopnji odloča pritožbeni organ in 
je izključitev pritožbe v korist neodvisnosti odločanja110. Prav tako je Ustavno sodišče RS v 
zadevi s št. U I 46/92 z dne 9. 12. 1993 sprejelo mnenje, da v javnopravnem postopku 
pritožba zoper akt prve stopnje ni nujna, če je v skladu s 25. členom URS nadomeščena z 
drugačnim pravnim varstvom, npr. sodnim nadzorom po sistemu checks and balances 
(Jerovšek in Kovač, v: Šturm (ur.) et al., 2011, str. 392). Upravno sodišče RS je s sklepom 
                                                 
109Ustavni sodnik Fišer je v zadevi s št. U I 221/00 z dne 9. 11. 2000 k odločbi podal odklonilno ločeno 
mnenje, da tožba v upravnem sporu popolnoma zadovoljivo opravlja funkcijo pritožbe in obenem sproži sodno 
kontrolo. Pritožba tako ni nekakšna absolutna in abstraktna pravica. V zvezi s pomislekom o skladnosti s 25. 
členom URS sta v zadevi s št. U I 46/92 z dne 9. 12. 1993 sodnika Krivic in Šinkovec podala odklonilni ločeni 
mnenji, da upravni spor naproti pritožbi ne omogoča izpodbijanja akta iz vseh razlogov (tudi dejanskih), zato 
lahko govorimo o okrnjeni, če ne celo zanikani pravici do pravnega sredstva. 
110 Ustavno sodišče RS v zadevah, št. U I 309/94 z dne 16. 2. 1996 in št. U I 34/95 z dne 11. 4. 1996. 
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in sodbo, št. U 574/2001 z dne 26. 3. 2003, utemeljilo svojo odločitev tudi s tem, da je z 
zakonom ustavno pravico do pravnega sredstva mogoče omejiti, vendar le v skladu z 
načelom sorazmernosti (tretji odstavek 15. člena URS). Načeloma je pravica izpodbijanja  
oblastnega akta vsakomur zagotovljena, po nastopu pravnomočnosti (v upravnem 
postopku že ob nastopu dokončnosti) pa se izčrpa, ker ima pred pravno pravilnostjo 
prednost pravna varnost (Pavčnik, 2007, str. 456). Blažji način omejevanja uporabe 
pravnih sredstev je namesto izključitve pritožbe, ki naj bo le izjema, njena 
nesuspenzivnost (Kovač, 2009, str. 1270). Upravno sodišče RS je v svoji sodbi, št. U 
1072/2005 z dne 5. 2. 2008, izpostavilo, da mora upravni organ pri vodenju postopka 
razlastitve paziti na to, da spoštuje vse procesne pravice obeh strank (prav zaradi kolizije 
interesov) in poudarilo, da sama možnost vložitve pritožbe, ki gre stranki po 25. členu 
URS in 13. členu ZUP, brez predhodne seznanitve stranke o dejstvih in okoliščinah, 
pomembnih za izdajo odločbe, vendarle še ne pomeni, da je njena pravica do pritožbe 
tudi ustrezno varovana. 
4.3.1 NESUSPENZIVNA PRITOŽBA PO ZUREP-1 
Smisel upravnega postopka je v tem, da upravni organ ob doseganju ravnovesja interesov 
uspe ravnati sorazmerno in nearbitrarno, strankam pa je zagotovljena možnost obrambe 
še pred odločitvijo na prvi stopnji odločanja. V primeru, da stranka meni, da ji taka 
možnost ni bila dana oziroma se je postopek zanjo končal neugodno, lahko izkoristi 
ustavno pravico do pravnega sredstva po 25. členu URS. ZUP, natančneje pa tudi 
področni zakoni, rabo pravnih sredstev omejuje111, saj bi njihova neomejenost lahko 
vodila v neodgovorno odločanje oblasti, stopnja zaupanja v pravo, posledično tudi 
zaupanja v državo oziroma oblast, pa tako hitro postane ničelna (Kovač, 2009, str. 1271).  
Vseeno pa je ena izmed glavnih značilnosti (smisel) pritožbe kot učinkovitega rednega 
pravnega sredstva njena suspenzivnost: zadržanje izvršitve odločbe, zoper katero je 
pritožba podana. Pri odločbah o obveznostih izvršljivost pomeni, da se stranko lahko 
oziroma mora prisiliti k izvršitvi obveznosti, pri odločbah o pravicah pa o izvršljivosti 
govorimo od trenutka, ko stranka lahko uveljavi (črpa) pravico (Kovač et al., 2012, str. 6). 
Izjemoma lahko (področni) zakon določi drugače, saj nesuspenzivnost pomeni nižjo raven 
varstva strankinih koristi. Tako določajo zlasti zakoni s področja inšpekcijskega nadzorstva 
ter davkov in carin (Breznik et al., 2008, str. 623). Pritožba ne zadrži izvršitve odločbe v 
upravnih zadevah, če gre za nujne ukrepe v javnem interesu in če bi zaradi odložitve 
izvršbe nastala za stranko nepopravljiva škoda oziroma bi bila izvršba po izvršljivosti 
odločbe onemogočena, otežena. Taka izključitev suspenzivnosti pa mora biti razumno 
utemeljena z izkazano posebnostjo upravnega področja, saj gre v nasprotnem primeru za 
kršitev ustavno varovanega načela enakega varstva pravic strank iz 22. člena URS 
(Jerovšek in Kovač, v: Šturm (ur.) et al., 2011, str. 398). ZUP v 236. členu določa, da se 
(vročena) odločba ne more izvršiti, dokler teče rok za pritožbo (Grafenauer, 2001, str. 
187). Vendar pa ima v primeru nesuspenzivnosti upravni organ na voljo varovalni 
                                                 
111 Po URS in ZUP so pravna sredstva omejena s tem, da morajo biti določena z zakonom in imajo le z 
zakonom določeni učinek, uporabna le za določene akte in le za izrek ter zgolj iz definiranih razlogov, vložena 
v določenem roku in s strani zakonsko določenega predlagatelja (Kovač, 2009, str. 1268). 
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mehanizem – po prostem preudarku lahko izvrševanje izpodbijane odločbe zadrži, če 
meni, da je izkazana verjetnost uspeha s pravnim sredstvom oziroma če obstaja 
nevarnost, da stranka izgubi pravico brez možnosti vrnitve v prejšnje stanje, ker bi sicer 
država bila odškodninsko odgovorna (Kovač, 2009, str. 1272). 
 
ZUreP-1 določa, da upravni organ o začetku razlastitvenega postopka izda odločbo112, v 
kateri ugotovi, ali je javna korist izkazana, in odloči o uvedbi postopka razlastitve. O 
pritožbi zoper to odločbo odloča ministrstvo, pristojno za prostor (ZUreP-1, prvi odstavek 
100. člena). Glede drugih zahtev, predvsem roka za vložitev pritožbe, veljajo določbe ZUP. 
Pritožbo lahko vložita upravičenec ali zavezanec. Na podlagi odločbe se začetek razlastitve 
zaznamuje v zemljiški knjigi, zaradi dovoljene pritožbe s suspenzivnim učinkom pa je 
potrebno počakati na dokončnost odločbe, če v njej na podlagi 236. člena ZUP ni 
določeno, da pritožba ne zadrži izvršitve (Čebulj et al., 2010, str. 550). Upravno sodišče 
RS je s svojo sodbo, št. U 193/2008 z dne 29. 6. 2009, odločilo, da se odločba o uvedbi 
postopka razlastitve izjemoma lahko izvrši pred dokončnostjo, če gre za nujne ukrepe v 
javnem interesu, s katerimi ni mogoče odlašati po 4. točki prvega odstavka 144. člena 
ZUP. Odločba se tako izvrši z vpisom zaznambe začetka postopka v zemljiški knjigi, 
postopek razlastitve pa se lahko začne po dokončnosti odločbe o uvedbi postopka 
razlastitve. Tudi glede slednje, ki pomeni konec prvostopenjskega postopka razlastitve, 
ZUreP-1 v 102. členu določa, da o pritožbi zoper odločbo o razlastitvi prednostno odloča 
ministrstvo, pristojno za prostor. Pritožba ima suspenzivni učinek, kar pomeni, da je 
prenos lastninske pravice in posesti – slednja se veže še na plačilo odškodnine ali 
zagotovitve nadomestne nepremičnine – zadržan (Čebulj et al., 2010, str. 555). 
 
Izjemo od načeloma suspenzivne pritožbe v postopku razlastitve predstavlja nujni 
postopek po 104. členu ZUreP-1. Glavna značilnost hitre pridobitve nepremičnin je ravno v 
tem, da pritožba zoper odločbo o razlastitvi ne zadrži prenosa lastninske pravice in 
pridobitve posesti. V magistrskem delu sem že opozorila na dilemo, s katero se sooča 
upravni organ pri odločanju v nujnem postopku razlastitve, in sicer je v preteklosti 
(oziroma kmalu po uveljavitvi ZUreP-1) prihajalo do zmotne razlage omenjenega člena. 
Poleg tega, da je Upravno sodišče RS s sodbo, št. U 1072/2005 z dne 5. 2. 2008, 
ugotovilo kršitve materialnega prava in tudi bistvene kršitve postopka, je opozorilo tudi na 
problematiko učinkovitega varstva pravic strank113. Sodišče je poudarilo, da je razlastitev 
zadeva, v kateri sta udeleženi stranki z nasprotujočimi interesi, zato je za rešitev spornih 
vprašanj potrebno razpisati ustno obravnavo v skladu s 154. členom ZUP. Le tako se 
lahko najustrezneje uresničuje načelo zaslišanja strank po 9. členu ZUP in zagotavlja 
                                                 
112 Čebulj (2010, str. 549) meni, da ni posebnega razloga, da se o tem ne bi odločalo s pisnim sklepom (kot 
po ureditvi, vsebovani v ZSZ), saj se v tem primeru ne odloča o kakšni materialni pravici ali obveznosti, so pa 
posledice glede omejitev pravnega prometa s predmetno nepremičnino. Dopustna bi bila tudi posebna 
pritožba zoper sklep, če zakon tako določa. 
113 Napačna odločitev upravnega organa, da izvede skrajšani ugotovitveni postopek, je imela za posledico 
dejstvo, da razlastitvenemu zavezancu zahteva za razlastitev ni bila vročena z možnostjo, da se izjavi o vseh 
okoliščinah in dejstvih, navedenih v ugotovitvenem postopku, ni mu bilo omogočeno, da sodeluje pri izvedbi 
morebitnih dokazov in se seznani z uspehom dokazovanja ter se o tem izjavi (Sodba Upravnega sodišča RS, 
št. U 1072/2005 z dne 5. 2. 2008). 
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enako varstvo pravic po 22. členu URS in posledično pravica do učinkovitega pravnega 
sredstva. 
 
Teršek (2008, str. 26) protiustavnost krovnega predpisa, ki ureja razlastitev, komentira še 
s pomočjo stališča Ustavnega sodišča RS, ki je v odločbi, št. U I 224/00 z dne 9. 5. 2002, 
poudarilo, da je namen ustavne zahteve iz 69. člena URS, ki za razlastitev določa, da se 
lahko opravi le v postopku, v katerem se za vsak posamezen primer ugotovi, da so 
izpolnjeni zakonski pogoji zanjo, v učinkovitem pravnem varstvu prizadetih. Na tem mestu 
se strinjam z avtorjem, ki dodaja, da je s tem, ko ena stranka zgolj zatrjuje obstoj javne 
koristi in brez pravnega prerekanja pridobi lastninsko pravico, druga (v tem primeru 
šibkejša) pa zato svojo lastninsko pravico preprosto izgubi, ustavnopravno ravnovesje 
porušeno in ne ustreza zahtevam iz 25. člena URS. 
4.3.2 NEUČINKOVITOST PRAVNIH SREDSTEV ZARADI OMEJEVANJA UDELEŽBE 
V POSTOPKU PO ZGO-1 
V skladu z ustavnimi temelji mora oseba, ki v (tujem) postopku pridobi položaj stranke, 
imeti pravico do pritožbe, čeprav je mogoče njegova materialnopravna upravičenost 
vprašljiva ali celo neobstoječa. V takem primeru bo njegova pritožba zavržena s sklepom 
kot vložena po neupravičeni osebi (Breznik et al., 2008, str. 634). Kovač (2009, str. 1269) 
ugotavlja, da je bil takoj po sprejetju novele ZUP-C položaj morebitnega stranskega 
udeleženca kot sodelujoče osebe na prvi stopnji, nadalje pa tudi kot potencialnega 
pritožnika in predlagatelja obnove postopka, po mnenju pravnih praktikov z vidika 
uravnoteženja s pravicami ostalih strank, premočan. Avtorica zato na tem mestu predlaga, 
da bi naslednje noveliranje ZUP lahko odpravilo vsaj suspenzivni učinek pritožbe zoper 
sklep o zavrnitvi položaja stranske udeležbe po 142. členu ZUP in povečalo dokazno 
breme ali vsaj nivo dokaznega standarda glede presojanja pravice do udeležbe v postopku 
po 229. in 260. členu ZUP. 
Ustavni temelj daje pravico do pritožbe vsakomur, ki lahko izkaže, da je z izdajo 
oblastnega akta prizadet njegov pravni interes. Pravica gre nekomu ne glede na to, če je 
v predhodnem postopku že sodeloval kot stranka ali ne (ZUP, 229. člen). URS terja, da se 
vprašanje stvarne legitimacije razlaga široko, zato je pogoj biti pritožnik izkazan že s 
prizadetostjo zaradi izdane odločbe, čeprav oseba kot stranka ni nosilka pravic ali 
obveznosti, ki izhajajo iz upravne zadeve. Seveda pa se lahko pravica do pritožbe 
uveljavlja le v danih rokih (Jerovšek in Kovač, v: Šturm (ur.) et al., 2011, str. 397). Če je 
zahtevi osebe, ki bi morala v postopku na prvi stopnji sodelovati kot stranski udeleženec, 
za vročitev odločbe ugodeno, ima ta pravico vložiti pritožbo v enakem petnajstdnevnem 
roku, kot je za stranko določen v prvem odstavku 235. člena ZUP (Sodba Vrhovnega 
sodišča RS, št. I Up 858/2004 z dne 20. 9. 2006). Po eni strani pri tej določbi ZUP vidimo 
zakonodajalčev namen izenačiti položaj stranskega udeleženca v pogledu pravice do 
pritožbe s položajem stranke, po drugi strani pa je stranskemu udeležencu preprečena 
zloraba pravice do udeležbe v postopku, ki bi jo lahko storil z opustitvijo zahteve za vstop 
v postopek, ki teče na prvi stopnji odločanja, zaradi zavlačevanja postopka (Breznik et al., 




Pred razveljavitvijo določb ZGO-1 je ta v prvem odstavku 62. člena določal, da je stranka 
v postopku izdaje gradbenega dovoljenja za objekt na območju, ki se ureja z DPN ali 
OPPN, samo investitor. V želji po skrajšanju postopka izdaje gradbenega dovoljenja so se 
morebitni stranski udeleženci v postopku izdaje gradbenega dovoljenja za objekt na 
območju, ki se ureja s prostorskim aktom (ki ni DPN ali OPPN), določali na matematičen 
način preko kriterijev Uredbe, ki je določila območje za določitev strank. Na ta način 
področni zakon lahko zaobide tiste osebe, ki jih bo graditev objekta dejansko prizadela, 
vendar na podlagi matematične formule ne bodo vključene v območje, čeprav bi po 43. 
členu ZUP lahko izkazale svoj pravni interes in le tako zavarovale svoje pravice in pravne 
koristi114. Ustavno sodišče RS je zaradi neizkazanosti ustavno dopustnih razumnih razlogov 
za odstop od splošnih procesnih pravil po ZUP oziroma zaradi neutemeljenega razlikovanja 
med postopki na podlagi DPN in OPPN ter OPN na drugi strani, takšno pravno ureditev 
razveljavilo (Kovač, 2011c, str. 3). 
 
Prizadete osebe po prejšnji ureditvi v ZGO-1 tako niso imele možnosti udeležbe v 
postopku na prvi stopnji, niti v pritožbenem postopku, saj bi upravni organ v skladu z 
drugim odstavkom 240. člena ZUP njihovo pritožbo popolnoma zakonito zavrgel, ker je 
bila vložena po neupravičeni osebi, in se ne bi spuščal v vsebinsko reševanje ne glede na 
utemeljenost (Grafenauer, 2001, str. 191). Prizadeta oseba bi sicer kot stranski 
udeleženec imela pravico do pritožbe v roku, ki velja za investitorja kot stranko, torej od 
vročitve odločbe (Breznik et al., 2008, str. 635). ZGO-1 pa je prizadete osebe glede 
uporabe pravnega sredstva omejeval in jim možnost celo popolnoma onemogočal, kar je v 
nasprotju tako z 22. kot 25. členom URS. ZGO-1 je glede pritožbe tako ob uveljavitvi kot s 
spremembo v letu 2007 prinesel nekaj posebnosti z željo skrajševanja postopka. Predpisal 
je možnost odpovedi pritožbi in upravnemu sporu po vročitvi odločbe ter skrajšal splošni 
rok za pritožbo na osem dni (Koselj in Ristanović, v: Koselj et al., 2012, str. 275-276). Če 
kontradiktornost med (potencialnimi) strankami ni zagotovljena že v postopku na prvi 
stopnji, je pritožbeni postopek možnost, da se bistvene kršitve postopka odpravijo. 
Kerševan (2005, str. 8) poudarja, da je v takih primerih nujno, da se v postopku na drugi 
stopnji v ospredje postavi načelo zaslišanja stranke in ponovno (ali sploh prvič) izvede 
posebni ugotovitveni postopek. Le tako se bo lahko učinkovito varstvo pravic strank ter 
ohranjanja njihovega položaja kot subjektov postopka lahko uresničevalo v skladu s 
človekovim dostojanstvom (Rakar, 2006, str. 14). 
4.3.3 POSLABŠANJE POLOŽAJA AKTIVNE STRANKE PRI RAZLASTITVI IN 
GRADITVI OBJEKTOV 
Če predpostavimo, da se bo razlastitveni zavezanec kot prizadeta stranka v postopku 
razlastitve pred posegom v svojo lastninsko pravico branil na ta način, da bo (bolj ali manj 
                                                 
114 Poudariti pa je potrebno, da potencialna stranka pravni interes izkazuje le toliko, kot gre za zaščito njenih 
neposrednih interesov kot lastnice nepremičnine, ne more pa uspešno uveljavljati javne koristi, čeprav meni, 
da v postopku ni bila ustrezno zaščitena in čeprav meni, da je tudi sama del zainteresirane javnosti in tako 
posledično odločba zadeva tudi njo, kar pa ni osebna in neposredna korist (Sodba Upravnega sodišča RS, št. I 
U 75/2010 z dne 14. 10. 2010). 
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uspešno) izkoriščal pravna sredstva, vključno s sprožitvijo upravnega spora pred Upravnim 
sodiščem RS, logično ugotovimo, da bo postopek od trenutka vložitve zahteve za 
razlastitev do pravnomočnosti odločitve dolgotrajen, morda tudi v trajanju več let. Sodja 
(2008a, str. 33) meni, da postopek razlastitve v slovenskem pravnem sistemu z ozirom na 
sodne zaostanke na vseh sodiščih v vseh vrstah postopkov ne omogoča izpolnitve zahteve 
za razlastitev v razumnem roku. 
Razlastitveni zavezanec kot aktivna stranka postopka, ki v okviru utemeljene javne koristi 
poskuša pridobiti želeno nepremičnino, mora v skladu s prvim odstavkom 97. člena 
ZUreP-1 že pred vložitvijo zahteve za razlastitev poskusiti pridobiti nepremičnino na miren 
način, t.j. dati lastniku nepremičnine ponudbo za odkup115. Če v 30 dneh po vročitvi 
ponudbe pogodba ni sklenjena, je izpolnjena procesna predpostavka za vložitev zahteve 
za razlastitev. Poskus odkupa nepremičnine lahko zaplete nezmožnost vročitve ponudbe, 
ko prebivališče lastnika nepremičnine ni znano in ta nima zastopnika. ZUreP-1 v drugem 
odstavku 97. člena ponuja rešitev v obliki postavitve skrbnika za poseben primer po 
ureditvi v ZZZDR, vendar se je potrebno zavedati, da bo postopek pred pristojnim 
centrom za socialno delo neizbežno pomenil izgubo dragocenih dni (Tratnik in Vrenčur, 
2009, str. 50). 
Ko se po neuspeli ponudbi za odkup končno začne postopek razlastitve pred pristojnim 
upravnim organom, je pritožbi najprej podvržena odločba o uvedbi postopka razlastitve, 
nato tudi odločba o razlastitvi. Ob upoštevanju vseh ostalih predhodnih procesnih dejanj 
(vključno z ustnimi obravnavami, vročitvami dokumentov v seznanitev in v odgovor 
strankam), obstaja možnost, da bo razlastitveni zavezanec nasprotoval postopku tudi z 
zavlačevanjem in izostajanjem z narokov ter z neprevzemanjem pošiljk. Celoten sistem 
pravih sredstev in morebitno vračanje zadev v ponovni postopek na prvo stopnjo v 
začetne faze postopka povzročijo večletni procesni boj aktivne stranke kot zastopnice 
javnega interesa celotne skupnosti določenega območja naproti interesu posameznika. 
Zaskrbljujoče je predvsem dejstvo, da je uresničitev javne koristi in vpliv na dobrobit 
skupnosti zaradi takih anomalij pomembno ogrožena. Ugotavljam, da je problem širši in 
da slabšanje položaja aktivne stranke, ki ne bo mogla hitro pridobiti potrebne 
nepremičnine, neizogibno pomeni tudi poslabšanje položaja skupnosti, ki je zaradi tega 
prikrajšana za pomembno pridobitev v prostoru, kjer biva, hkrati pa ne smemo pozabiti, 
da je tudi razlastitveni zavezanec član te skupnosti in bo z nespametno zlorabo svojih 
procesnih pravic posredno škodil tudi sam sebi (česar pa se sodeč po bogati sodni praksi s 
področja razlastitev in po izkušnjah uradnih oseb upravnih organov določeni razlastitveni 
zavezanci največkrat ne zavedajo). Menim, da bi bila vsekakor potrebna racionalizacija 
tega posebnega upravnega postopka, nekaj pa lahko storijo tudi same uradne osebe pri 
vodenju konkretnega postopka razlastitve. Sodja (2008a, str. 35) ima za racionalizacijo 
postopka predlog, ki se razlikuje od obravnavanih mnenj Terška in Skubica (2008) v 
predhodnih poglavjih, in sicer meni, da je ureditev, ko je potrebno (tudi glede na 
                                                 
115 ZUreP-1 kot predpis s področja prostora ne vsebuje posebnih določb o odkupu, zato glede pravnega posla 
pridobitve lastninske pravice na nepremičnini uporabljamo pravila obligacijskega prava o kupoprodajni 
pogodbi »v javno korist namesto razlastitve«. 
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upravno-sodno prakso po sodbah Upravnega sodišča RS, št. U 1656/2005 z dne 14. 3. 
2007 in št. 1072/2005 z dne 5. 2. 2008) že za samo izdajo odločbe o uvedbi postopka 
razlastitve izvesti posebni ugotovitveni postopek, neustrezna. Nadalje predlaga, da 
pritožba zoper tovrstno odločbo ne bi smela biti dopustna oziroma bi morali samo odločbo 
o uvedbi postopka ukiniti. Morda bi moral s ciljem skrajšanja postopka zakonodajalec v 
prihodnje premisliti tudi v tej smeri in ugotavljanje ter utemeljevanje javne koristi združiti 
z odločbo o razlastitvi. Taka je namreč tudi ureditev v nekaterih specialnih zakonih, ki 
urejajo razlastitev – npr. ko upravičenec lahko začne z gradnjo že po pridobitvi 
gradbenega dovoljenja, ki ga pridobi že na podlagi izjave pooblaščenega investitorja, da 
je bil izveden zgolj postopek sporazumevanja z lastnikom (Zakon o ureditvi določenih 
vprašanj v zvezi z graditvijo objektov na mejnih prehodih, ZDVGOMP116, 21. člen). 
V praksi (zaradi že omenjenih t.i. dejanskih razlastitev) je prihajalo do predhodnega 
odvzema zemljišča iz posesti, brez da bi bila razlaščencu dana odškodnina. Zaradi 
(pre)dolgega postopka razlastitve je tako, ne po lastni krivdi, v nezavidljivem položaju tudi 
razlastitveni zavezanec, saj odškodnino, kljub temu, da lahko zahteva zamudne obresti, 
prejme šele več let po odvzemu nepremičnine iz posesti. Ureditev, ki to dopušča, je 
protiustavna (Sodja, 2008a, str. 36). 
 
Pri razlastitvah sem na tem mestu postavila v šibkejšo vlogo zastopnika javne koristi, pri 
graditvi objektov pa to niti ni bistveno vprašanje – v vlogi investitorja, ki ima interes čim 
prej pridobiti gradbeno dovoljenje, lahko nastopa tako oseba javnega prava (npr. država, 
lokalna skupnost) kot posameznik ali pravna oseba zasebnega prava (gospodarska 
družba). V primeru, ko potencialni investitor želi graditi v javnem interesu in bo moral za 
pridobitev nepremičnine predhodno prestati postopek razlastitve, šele nato pa bo dobil 
možnost vložiti zahtevo za pridobitev gradbenega dovoljenja, se zdi ta procesna pot glede 
na zgoraj ugotovljeno vse prej kot enostavna in hitra. Prav tako je tudi za investitorja, ki 
želi uresničiti svoj zasebni interes, pot do pravnomočnega gradbenega dovoljenja lahko 
(pre)dolga. Ravno v želji po zavarovanju interesov investitorjev je zakonodajalec sprejel 
nekatera specialna procesna določila, usmerjena v pospešitev postopka in preprečitev 
nasprotnim strankam (stranskim udeležencem), da bi te neupravičeno podaljševale 
postopke (Koselj in Ristanović, v: Koselj et al., 2012, str. 226). 
 
Tako se vprašanje poslabšanja položaja investitorja kot aktivne stranke v postopku izdaje 
gradbenega dovoljenja postavlja predvsem od obdobja po 19. 3. 2011, ko je po odločbi 
Ustavnega sodišča RS, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, prenehala veljati specialna 
ureditev ZGO-1 glede določanja udeležencev postopka. Ker mora upravni organ sedaj 
potencialne stranske udeležence določati v skladu s 43. členom ZUP, to lahko pomeni, da 
se bo postopek v nasprotju s prejšnjo ureditvijo vsekakor podaljšal, kar ogrozi interes 
investitorja, da bo lahko hitro pridobil gradbeno dovoljenje. Upravni organi naj tako 
varujejo tudi pravni interes aktivne stranke in jo opozorijo na določbe ZGO-1, ki so še 
vedno v veljavi in urejajo sodelovanje stranskih udeležencev v postopku z omogočanjem 
                                                 
116 Ur. list RS, št. 44/2007, 80/2010 in 106/2010. 
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hitrejšega zaključevanja postopkov. To je npr. 65. člen ZGO-1, ki določa, da lahko 
investitor kadarkoli med postopkom predloži overjeno pisno izjavo katerekoli stranke, da 
se strinja z nameravano graditvijo, ki izhaja iz projektne dokumentacije, saj tako ustna 
obravnava ne bo potrebna in bo s tem investitor izgubil vsaj mesec dni manj. V pomoč je 
lahko tudi drugi odstavek 70. člena ZGO-1, ki določa, da se lahko vse stranke po vročitvi 
odločbe (gradbenega dovoljenja) odpovejo pravici do pritožbe (pisno ali ustno na zapisnik 
pri organu) oziroma pravici do sprožitve upravnega spora. Odločba tako postane 
pravnomočna z dnem, ko se pravici odpove zadnja stranka (Jereb in Ristanović, v: Koselj 
et al., 2012, str. 64). 
 
Na podlagi izvedene raziskave v jeseni 2012 je bilo ugotovljeno, da vsi sodelujoči v anketi 
(36 od 58 upravnih enot) aktivne stranke opozorijo na to, da v skladu s 65. členom ZGO-1 
lahko predložijo ustrezno izjavo potencialnih stranskih udeležencev. Dosledno to počnejo 
na 75 % upravnih enotah, večinoma pa na možnost investitorje opozarja 25 % upravnih 
enot. Tako upravni organi lahko uspešno pripomorejo k skrajšanju postopka izdaje 
gradbenega dovoljenja in zavarujejo interese aktivne stranke (Šumlaj, 2013, str. 93). 
4.4 DILEME UPRAVNIH ORGANOV V ZVEZI Z RABO PREDPISOV 
Jasno je, da so postopki razlastitev in izdaje gradbenih dovoljenj eni od najzahtevnejših 
(posebnih) upravnih postopkov. Na eni strani je to pričakovano predvsem zato, ker so 
zaradi predvidenih odškodnin v denarju, pa naj gre za sklenitev kupoprodajne pogodbe 
namesto razlastitve ali izvršene razlastitve, in posledično visokih investicij za namen 
graditve objektov močno obremenjeni proračuni vlagateljev zahtev. Na drugi strani sama 
(prisilna in/ali za enostranski zasebni interes neugodna) narava upravnih zadev terja večji 
obseg in tudi višjo stopnjo konflikta interesov udeležencev postopkov. Tako na odločujoče 
uradne osebe pri izvajanju področnih predpisov pade breme uravnoteženja javnih in 
zasebnih interesov, njihova naloga pa je toliko težja, če so splošna pravila normirana 
preveč nedoločno ali celo protiustavno. 
4.4.1 POSLEDICE RAZVELJAVITVENIH UČINKOV ODLOČB PO ZUSTS 
Ena od pristojnosti Ustavnega sodišča RS je tudi razveljavitev predpisov oziroma njihovih 
določb, če Ustavno sodišče RS ugotovi, da je predpis v neskladju z Ustavo117. Teršek 
(2000, str. 16) poudarja, da je institut razveljavitve zakona najmočnejše orožje Ustavnega 
sodišča RS, podzakonski predpis ali splošni akt, izdan za izvrševanje javnih pooblastil pa 
se lahko celo odpravi. Če ne pride do spremembe samega materialnega prava s strani 
zakonodajalca, ampak se le-to z odločbo Ustavnega sodišča RS razveljavi zaradi 
ugotovljene neustavnosti, pravne posledice takšnih odločitev določata 43. in 44. člen 
                                                 
117 Ustavno sodišče RS je z odločbo, št. U I 181/09, Up 860/09, Up 222/10 z dne 10. 11. 2011, odločilo, da je 
ZUS v neskladju z URS, ker njegova ureditev tožniku ne daje na razpolago nobenega tožbenega zahtevka, s 
katerim bi ta dosegel sodno presojo zakonitosti dokončnega upravnega akta. To pomeni, da je pravica iz 23. 




ZUstS118. Razveljavitev tako začne veljati naslednji dan po objavi odločbe v uradnem 
glasilu, mogoče pa je tudi, da sodišče za to določi poseben rok. Razveljavljenih določb 
prav tako ne uporabljamo za razmerja, ki so nastala že pred dnem učinkovanja 
razveljavitve, a le, če do tega dne o njih še ni bilo pravnomočno odločeno. Razveljavljeno 
materialno pravo se ne uporablja v novih postopkih, v katerih so zadeve vložene po 
datumu učinkovanja odločbe z razveljavitvenimi učinki, niti v postopkih na prvi stopnji, pri 
katerih prvostopenjska odločba še ni bila izdana, ter v vseh postopkih, ki do dneva 
učinkovanja razveljavitve še niso bili pravnomočno končani. Enako velja tudi za učinke t.i. 
interpretativnih odločb Ustavnega sodišča RS (Sklep, št. U I 63/2003 z dne 9. 9. 2003). 
Razveljavljeno pravo se tako ne bo moglo uporabljati niti v postopku s pravnimi sredstvi, 
niti v upravnem sporu. Kovač (2011a, str. 8) opozarja, da tudi dovoljena in pravočasno 
vložena ustavna pritožba upravno zadevo varuje pred učinkom pravnomočnosti. Določba 
44. člena ZUstS pomeni naproti ustreznim določbam ZUP in ZUS-1 o vodenju pritožbenih 
in obnovljenih postopkov ter upravnega spora do pravnomočnosti lex specialis. Upravni 
organ je lahko v dosedanjem postopku odločal zakonito, zaradi učinkovanja odločbe 
Ustavnega sodišča RS pa je potrebno za določeno število upravnih aktov ugotoviti, da so 
postali nezakoniti. V zadevah, ki so bile že pravnomočno končane, vendar je bilo 
uporabljeno izredno pravno sredstvo, se še vedno uporablja staro pravo (ureditev pred 
razveljavitvijo). V zvezi s takšno rešitvijo avtorica izpostavlja 158. člen URS119, ki pravna 
razmerja, ki so postala pravnomočna, opredeljuje kot nespremenljiva zaradi varstva 
zaupanja v pravo in pravne varnosti. Ustavno sodišče RS je v zadevi, št. Up 3871/07 in U 
I 80/09 z dne 1. 10. 2009, pojasnilo, da je trenutek nastopa pravnomočnosti tudi z vidika 
človekovih pravic pomemben, ker za stranko pomeni, da je nastopil pravni mir ter da se 
dejanska in pravna vprašanja pojmujejo kot dokončno rešena (res iudicata). Zakonska 
ureditev, ki ne določa časovnega trenutka nastopa pravnomočnosti sodbe, ni skladna z 2. 
členom URS. Pravnomočnost odločbe ima za posledico tudi, da v isti upravni zadevi 
stranka praviloma ne more začeti novega upravnega postopka – načelo ne bis in idem 
(Breznik et al., 2008, str. 595). V že pravnomočna pravna razmerja pa se poleg določenih 
izrednih pravnih sredstev lahko poseže tudi z ustavno pritožbo. Tako učinkuje 
razveljavitev zakona tudi na vse tiste že pravnomočne posamične akte, zoper katere je 
bila na Ustavno sodišče RS pravočasno vložena ustavna pritožba in o njej do začetka 
učinkovanja razveljavitve zakona še ni bilo odločeno (Ustavno sodišče RS, odločba, št. Up 
252/96 z dne 30. 9. 1999, in sklep, št. U I 63/2003 z dne 9. 9. 2003). 
4.4.2 USTAVNO DOPUSTNA RABA ZUREP-1 GLEDE NA ZATRJEVANO 
PROTIUSTAVNOST DOLOČB O RAZLASTITVI  
V zvezi z dilemo upravnih organov oziroma uradnih oseb je v magistrskem delu poudarek 
v empiričnem delu, ki analizira rezultate ankete, opravljene med zaposlenimi na upravnih 
                                                 
118 Ustavno sodišče lahko v celoti ali delno razveljavi zakon, ki ni v skladu z ustavo. Razveljavitev začne 
učinkovati naslednji dan po objavi odločbe o razveljavitvi, oziroma po poteku roka, ki ga je določilo ustavno 
sodišče (ZUstS, 43. člen). Zakon ali del zakona, ki ga je ustavno sodišče razveljavilo, se ne uporablja za 
razmerja, nastala pred dnem, ko je razveljavitev začela učinkovati, če do tega dne o njih ni bilo pravnomočno 
odločeno (ZUstS, 44. člen). 
119 Pravna razmerja, urejena s pravnomočno odločbo državnega organa, je mogoče odpraviti, razveljaviti ali 
spremeniti le v primerih in po postopku, določenih z zakonom. 
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enotah, ki na področju okolja in prostora vodijo najzahtevnejše upravne postopke. Na tem 
mestu izpostavljam samo nekaj vidikov, za katere menim, da morajo biti uradne osebe pri 
vodenju postopkov razlastitve nanje posebej pozorne. 
Omenila sem že, da je Ustavno sodišče RS s sklepom, št. U I 261/07 z dne 15. 10. 2008, 
pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti prvega odstavka 104. člena in 102. člena 
v povezavi z 111. členom ZUreP-1 zavrglo, ker pobudnik ni imel pravnega interesa in se 
posledično ni spustilo v meritorno odločanje, kar je z vidika varstva pravic lahko sporno. O 
možnosti spremenjenega pojmovanja pravnega interesa razpravlja tudi Čebulj (2007, str. 
1005), ki pa sicer zagovarja dejstvo, da mora seveda tudi Ustavno sodišče RS upoštevati 
22. člen URS in v skladu z njim v enakih primerih odločati enako ter brez utemeljenih 
razlogov ne sme odstopati od ustaljene sodne prakse. Zaradi vse večjega pripada zadev je 
oženje možnosti pobude in s tem dostopa do sodišča Ustavno sodišče RS v zadevi, št. U I 
74/03 z dne 23. 10. 2003, utemeljilo v sklepu, v katerem je besedi »neposredno« dalo 
nov pomen in navedlo, da spreminja dosedanje stališče, na podlagi katerega je široko 
priznavalo pravni interes za izpodbijanje že na podlagi tega, da je pobudnik izkazal 
uvedbo postopka, v katerem naj bi bila izpodbijana določba uporabljena. Od tedaj obstaja 
stališče, da v primerih, ko pobudnik namen pobude lahko doseže v posamičnem postopku 
pred pristojnim sodiščem in nato z ustavno pritožbo, pravnega interesa za vložitev pobude 
ne izkazuje. 
 
Iz tega razloga tudi izpodbijane določbe ZUreP-1 kljub teorijam o njihovi spornosti, če že 
ne neskladnosti z URS, ostajajo v veljavi. Ob tem menim, da velja glede na upravno-
sodno prakso in ustavno-sodne odločitve opozoriti na nekaj smernic, ki naj se jih upravni 
organi vsaj do ponovne zakonske prevetritve držijo v izogibanje neustavnim in materialno 
ter procesno nezakonitim odločitvam. Menim, da ravnanje upravnih organov v zvezi z 
odločbo o uvedbi postopka razlastitve po desetih letih veljavnosti ZUreP-1 ni več 
problematično, saj so bili upravni organi s pomočjo prakse sodišč in ustavnih odločb 
zadosti dobro poučeni o dopustni uporabi določbe prvega odstavka 104. člena 
(podrobneje v sodbah Upravnega sodišča RS, št. U 2714/2006 z dne 12. 2. 2008 in št. U 
1072/2005 z dne 5. 2. 2008). V tej smeri so bili pričakovani tudi odgovori na vprašanja 
ankete. Kljub temu, da določanje roka za izročitev razlaščene nepremičnine ni obvezna 
sestavina odločbe o razlastitvi, pritrjujem Čebulju (et al., 2005, str. 588) in menim, da bi 
bilo smotrno, da upravni organ tak rok določi v vsaki odločbi o razlastitvi in s tem aktivni 
stranki omogoči, da dobi nepremičnino v posest še pred iztekom roka, ki je kot obvezen 
določen za začetek graditve objekta. Kot v vsakem upravnem postopku, kjer sta udeleženi 
vsaj dve stranki z nasprotujočimi interesi, upravni organ ne sme pozabiti na temeljna 
postopkovna načela, v skladu s katerimi še posebej pazi, da ustrezno zavaruje pravice na 
obeh straneh – poudarjam predvsem odločanje po posebnem ugotovitvenem postopku, 
uresničevanje načela zaslišanja stranke in načelo kontradiktornosti kot netipično upravno-
procesno načelo. Le tako bo upravni organ omogočil doseganje odločitev, ki bodo 
zadostile zahtevam ustavno varovanega načela enakega varstva pravic (URS, 22. člen) in 




Še ena težava pa se upravnemu organu pojavlja skozi celotni postopek razlastitve – 
tehtanje nasprotujočih si javnega in zasebnega interesa. Teršek (2008, str. 26) v zvezi z 
omenjeno spornostjo »nujnosti« postopka izpostavlja ocenjevanje razlogov te nujnosti s 
strani upravnega organa, ki so lahko subjektivno ali objektivno obarvani. Mnenju 
pritrjujem in opozarjam, da mora upravni organ za preprečevanje pojava zlorabe javnega 
interesa (v korist razlastitvenega upravičenca) paziti, da vložitev vloge za nujni postopek 
ni le posledica nepravilne politike ali zavlačevanja upravičenca, ki vlogo kot nujno vloži 
šele tik pred pretekom zakonsko določenega roka za vložitev zahteve razlastitev, morda 
celo pred pretekom roka za začetek gradbenih del. V skladu z načelom sorazmernosti, po 
katerem so takšni ukrepi dopustni le, če to zahteva splošna družbena (javna) korist, ki je 
bolj pomembna, kot pa so družbeno in osebno pomembni posegi, ki si jih mora dopustiti 
prizadeta fizična ali pravna oseba (Šturm, 1995, str. 3), objektivno gledano v takem 
primeru teža javnega interesa ne bi smela pretehtati nad pomenom posega v lastnino. Cilj 
za ustavno delovanje upravnega aparata je preprečevanje zlorab (hitenje zaradi 
subjektivnih razlogov upravičenca) kot razlogov za uvajanje nujnih postopkov razlastitve s 
posledično pritožbo, ki ne zadrži izvršitve odločbe. 
4.4.3 RABA STAREGA IN NOVEGA PRAVA PO RAZVELJAVITVI DOLOČB ZGO-1 
V nasprotju s (še vedno) veljavno ureditvijo postopka razlastitve je bila pravna ureditev 
graditve objektov po ZGO-1 in njegovi noveli ZGO-1B v letu 2008 z odločbo Ustavnega 
sodišča RS, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, v delu ugotovljena za neustavno, saj je 
zakonodajalec pri urejanju položaja strank postopka premočno sledil formalizmu 
posebnega upravnega področja. Iz analizirane odločbe izhaja, da se stranski udeleženci v 
postopku po ZGO-1 tako opredeljujejo po ZUP oziroma po materialnem pravu, ki določa, 
kdo ima pravni interes. Kovač (2011a, str. 6) ugotavlja, da je ta odločba v strokovni 
javnosti povzročila precej razprav. Logično lahko sklepamo, da so se pred odprtimi 
vprašanji znašle predvsem uradne osebe, ki na upravnih enotah in pristojnih ministrstvih 
posamične postopke tudi izvajajo. Odločbe Ustavnega sodišča RS so v skladu s 1. členom 
ZUstS obvezne in imajo učinek splošnega pravnega akta (Sklep Ustavnega sodišča RS, št. 
Up 271/98 z dne 28. 10. 1998). 
Omenila sem že, da je osnovno ustavno in upravno-procesno načelo zakonitosti tisto, ki 
organ podreja zakonom in ga veže na rabo predpisov, ki veljajo v času izdaje 
prvostopenjskega akta, ob upoštevanju do takrat dognanih obstoječih dejstev 
(Grafenauer, 2001, str. 34). Iz tega izhaja, da v primeru postopka, ki je že bil uveden, ne 
pa tudi končan, pravo pa se je med postopkom še pred izdajo prvostopenjske odločbe 
spremenilo, uporabi novo pravo. Sprememba materialno-pravih določb po izdaji take 
odločbe pa bo v pritožbenem in obnovljenem postopku še vedno narekovala uporabo 
prejšnjega prava (Kovač, 2011a, str. 6). Ob upoštevanju specialnosti določb 43. in 44. 
člena ZUstS, ki veljajo glede na analizirano odločbo Ustavnega sodišča RS, avtorica 
pojasnjuje, da je zahteva upravnim organom drugačna: prvih dveh odstavkov 62. člena in 
celotnega 74. b člena (kot materialnega prava) se ne uporablja več v novih postopkih, ko 
je bila zahteva vložena po datumu učinkovanja razveljavitvene odločbe, prav tako pa ne v 
tekočih prvostopenjskih postopkih, ko še ni bila izdana odločba, ter v vseh postopkih, ki 
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do dneva učinkovanja razveljavitve še niso bili pravnomočno končani. Nobenega dvoma 
pa ni, da se za vse že pravnomočno končane postopke v postopku z izrednimi pravnimi 
sredstvi v skladu s 158. členom URS uporablja staro pravo, ki je bilo razveljavljeno. Kovač 
(2011a, str. 7) opozarja, da morajo upravni organi in sodišča glede na tako razlikovanje 
pred pravnomočnostjo in po njej skrbno paziti pri obnovah postopkov in v postopkih z 
drugimi izrednimi pravnimi sredstvi. Enotnega navodila za posamičen primer torej ni 
mogoče uveljaviti. Za določene primere to pomeni, da bo stranka (obnovljenega) 
postopka samo investitor, ob morebitni nepravnomočnosti zadeve pa bo morala uradna 
oseba v skladu z analizirano odločbo Ustavnega sodišča RS ponovno preverjati vse 
potencialne stranske udeležence.  
 
Ker je ZUP tipičen procesni zakon, vprašanje obstoja pravnega interesa stranskega 
udeleženca za vstop v (tuj) postopek pa je materialno-pravno120, to privede do naslednje 
težave. Ob predpostavki, da se razveljavljeno pravo za nepravnomočen postopek ne more 
več uporabiti, se bo moral upravni organ v razmerju do potencialnih stranskih 
udeležencev ravnati po določbah 143. člena ZUP in jih povabiti k udeležbi. Tista oseba, ki 
udeležbe v postopku ne bo priglasila, bo izgubila pravico do pritožbe na odločbo, prav 
tako pa tudi pravico do uveljavljanja obnove postopka (Breznik et al., 2008, str. 422). 
Glede uporabe same Uredbe kot podzakonskega predpisa, sprejetega na podlagi 
nerazveljavljenega 49. a člena ZGO-1, je iz obrazložitve analizirane odločbe Ustavnega 
sodišča RS možno sklepati, da se Uredba še vedno lahko uporablja, vendar ne kot 
izključno merilo, po katerem naj uradna oseba presoja pravni interes potencialnega 
udeleženca postopka, pač pa kot le eno izmed več možnih. Podobno navodilo je (dne 4. 7. 
2011) podalo takratno Ministrstvo za okolje in prostor, v katerem je navedlo, da kljub 
temu, da sodišče 49. a člena, na podlagi katerega je bila Uredba izdana, tako kot drugi 
podzakonski predpisi, ni razveljavilo, se ti glede na argumentacijo ne morejo uporabljati 
(MOP, 2012). 
 
Omeniti velja še vprašanje, katere osebe z domnevnim pravnim interesom povabiti v 
postopek, če je obnova postopka dovoljena na podlagi 2. točke izreka odločbe Ustavnega 
sodišča RS, št. U I 165/2009 z dne 3. 3. 2011. Kovač (2011a, str. 8) pojasnjuje, da je 
Ustavno sodišče RS kljub pravnomočnim in s tem nespremenljivim dokončnim in 
gradbenim dovoljenjem, posledično pa kljub pravni varnosti, omogočilo pravno varstvo 
tudi osebam, ki pred razveljavitvijo po ZGO-1 niso imele možnosti pridobitve položaja 
stranke, zato je omejeno dopustilo tudi obnove postopkov v takih primerih. Prvi pogoj je, 
da je bilo gradbeno dovoljenje izdano le ob uporabi prvega odstavka 62. člena ZGO-1, 
legitimacijo za vložitev obnove pa ima le oseba, ki je do objave odločbe vložila pobudo za 
oceno ustavnosti in zakonitosti prostorskega akta, ki je bil podlaga za izdano gradbeno 
dovoljenje in druga prizadeta oseba, ki bi v še odprtem roku lahko vložila tako pobudo. 
                                                 
120 Ustavno sodišče RS je v analizirani odločbi pojasnilo, da materialno-pravno omejevanje (npr. vplivno 
območje ali območje za določitev strank) povzročijo, da je udeležbo mogoče priznati samo osebam, pri katerih 
se dokaže neke vrste vpliv (tudi v odločbah, št. U 709/99 z dne 24. 11. 1999, št. Up 237/01 z dne 13. 5. 
2003). Takšna določitev meril pa naj bo v pomoč predvsem kot tehnična podlaga za presojo, kdo naj v 
postopku pridobi položaj stranke (Breznik et al., 2010, str. 178-179). 
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Predlog se lahko vloži le v roku 30 dni od prejema odločbe Ustavnega sodišča RS, s katero 
je oziroma bo odločeno o pobudi, oziroma v 30 dneh od objave v uradnem glasilu, če od 
uveljavitve izpodbijanega prostorskega akta ni minilo več kot eno leto (37. in 38 točka 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča RS, št. U I 165/2009 z dne 3. 3. 2011).   
 
Nekateri upravni organi pa so v obdobju po razveljavljenju izpodbijanih določb ZGO-1 še 
vedno odločali kot v predhodnem obdobju pred razveljavitvijo. Upravno sodišče RS je v 
sodbi, št. III U 42/2010 z dne 23. 9. 2011, v zadevi predloga za obnovo postopka na 
temelju devete točke 260. člena ZUP, v skladu s katero obnovo lahko predlaga oseba, ki ji 
ni bila dana možnost biti stranka ali stranski udeleženec v postopku, kjer bi morala biti 
udeležena, pojasnilo, da prvega odstavka 62. člena ZGO-1 ni več mogoče uporabiti za 
presojo upravičenosti udeležbe v postopku izdaje gradbenega dovoljenja. Upravni organ 
je napačno uporabil materialno pravo, ker je predlog tožnika za obnovo postopka kot 
vloženega po neupravičeni osebi s sklepom zavrgel. V ponovljenem postopku upravni 
organ ne bi smel odločati po razveljavljenih določbah ZGO-1, ne glede na to, da je bil 
predlog za obnovo postopka vložen še pred razveljavitvijo teh določb. Omeniti pa velja 
tudi sodbo Upravnega sodišča RS, št. I U 2322/2011 z dne 19. 4. 2012, s katero je bila 
odločitev upravnega organa prve stopnje potrjena, in sicer se je v obravnavani zadevi le-
ta skliceval na prvi odstavek 62. člena ZGO-1, ki je še veljal v času izdaje izpodbijanih 
gradbenih dovoljenj za območje, ki se ureja z OPPN (in je bila stranka v postopku samo 
investitor). Iz obrazložitve odločbe izhaja, da je bilo sklicevanje na sporno določbo ZGO-1 
namenjeno zgolj pojasnilu, zakaj tožnik v prvem postopku ni bil pozvan k udeležbi, saj je 




5 RAZISKAVA O POLOŽAJU STRANK PRI RAZLASTITVI IN 
GRADITVI OBJEKTOV NA UPRAVNIH ENOTAH 
5.1 NAMEN IN CILJI RAZISKAVE Z METODOLOŠKIMI IZHODIŠČI IN 
IZVEDBA RAZISKAVE 
Ugotovitve, ki so bile do sedaj v magistrskem delu obravnavane kot problematične z 
vidika strank in njihovih ustavno varovanih pravic v postopkih po prostorskih in gradbenih 
predpisih, dobijo večjo težo z vpogledom v konkretno delo upravnih organov, ki se s 
strankami in zahtevnimi upravnimi postopki vsakodnevno srečujejo pri svojem delu. 
Empirični del magistrskega dela je bil zasnovan z namenom ugotoviti, kako se uradne 
osebe srečujejo z aktualno problematiko, ki je bila analizirana z različnih vidikov postopka 
razlastitve in postopka izdaje gradbenega dovoljenja. Menim, da je vsaka dejanska 
izkušnja z vodenjem konkretnih upravnih postopkov za raziskovalno-znanstveno delo 
nujno dopolnilo teoretičnim analizam. 
Poglaviten namen raziskave je bil s pomočjo odgovorov uradnih oseb na podrobna 
vprašanja materialno-procesne narave ugotoviti, če so v anketnem vprašalniku 
predpostavljene pomanjkljivosti tudi resnično problematične in kako jih uradne osebe 
rešujejo. Nadalje sem želela izvedeti tudi, kako se uradne osebe same znajdejo pri tem, 
da si v okviru ustavne dopustnosti olajšajo vodenje posameznih postopkov. Ti odgovori 
okvirno lahko služijo tudi za morebitne predloge izboljšav področne pravne regulacije v 
prihodnosti. Večina vprašanj se je nanašala na različne vidike upravnega postopka, ki se 
dotikajo predvsem položaja tako aktivne kot pasivne stranke, slednje predvsem še glede 
njenega vedenja pred upravnim organom z ciljem zavlačevanja postopka in zlorabe 
procesnih pravic. 
 
Empirična raziskava je bila izvedena po metodi spletnega anketiranja zaposlenih na 
upravnih enotah po RS (ob predpostavljeni neimenovanosti), ki kot uradne osebe na prvi 
stopnji odločanja vodijo postopke razlastitve po ZUreP-1 in postopke izdaje gradbenega 
dovoljenja po ZGO-1. Anketni vprašalnik je sestavljalo 21 vprašanj (prvo od teh je bilo 
namenjeno zgolj identifikaciji posamezne upravne enote za potrebe umeščanja po 
velikosti). Večinoma so bila vprašanja izbirnega tipa, na katera je bil možen samo en 
odgovor, eno vprašanje s področja razlastitve pa je bilo izbirnega tipa z več možnimi 
odgovori. 
 
Vprašalnik je bil glede na tematiko razdeljen na dva sklopa. Prvi sklop je sestavljalo 10 
vprašanj, ki so se nanašala na pravno ureditev razlastitve po ZUreP-1 in na posamezne 
vidike ureditve, za katero je bilo v hipotezah uvoda magistrskega dela predvideno, da 
uradnim osebam pri vodenju posebnih upravnih postopkov povzročajo največ težav. Drugi 
sklop je tvorilo 10 vprašanj s področja vodenja postopkov izdaje gradbenih dovoljenj po 
ZGO-1. Večino vprašanj se je nanašalo na obdobje po veljavni razveljavitveni odločbi 
Ustavnega sodišča RS, št. U I 165/2009 (po 19. 3. 2011), manjši del pa tudi na obdobje, 
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ko so se stranski udeleženci še določali po specialnih določbah ZGO-1, ter na obdobje po 
objavi novele ZGO-1D v juliju 2012. 
 
Raziskava je zajela vseh 58 upravnih enot v RS (ki niso posebej poimenovane), ne glede 
na teritorialno razpršenost, prav tako pa tudi ne glede na velikost same upravne enote po 
številu prebivalstva na njenem območju in številu zaposlenih. Večji vzorec je bil zajet z 
namenom pridobiti čim več ustreznih podatkov od čim več uradnih oseb, ki so bile kljub 
zapolnjenemu delavniku pripravljene sodelovati pri nastajanju tega magistrskega dela in 
ob predpostavki, da je odziv uradnih oseb tudi slab v smislu, da se je število tovrstnih 
raziskav v zadnjem času povečalo in da uradne osebe ne zmorejo več ažurno odgovarjati 
na vse anketne vprašalnike, ki so jim posredovani. Pričakovana je bila pridobitev 
reprezentativnega vzorca, ki bi zajel vsaj dve tretjini vseh upravnih enot (cca. 40 
odgovorov). 
 
Povezava do spletnega anketnega vprašalnika je bila v januarju 2013 skupaj s kratko 
predstavitvijo avtorice in nastajajočega magistrskega dela poslana po elektronski pošti na 
naslov glavnih pisarn upravnih enot s pripisom, da je namenjena predvsem osebam, ki so 
zaradi dveh različnih upravnih področij vodje oddelkov s področja okolja in prostora, saj 
se je od njih pričakovalo najširše poznavanje obeh problematik hkrati. Preko spletnega 
portala upravnih enot sem se predhodno okvirno seznanila, katere osebe se načeloma 
ukvarjajo z reševanjem upravnih zadev na področju razlastitev in gradbenih dovoljenj. 
Tako je bil anketni vprašalnik posredovan tudi posebej na njihov spletni naslov. 
Anketiranci so bili poučeni o tem, na kateri upravni področji se vprašalnik nanaša, kakšen 
bo njegov prispevek k nastajajočemu magistrskemu delu in tudi, da je njihova anonimnost 
zagotovljena, zato pri sami predstavitvi rezultatov upravne enote ne bodo poimenovane. 
Anketa je potekala med 31. 1. 2013 in 15. 2. 2013. 
 
Izpolnjenih je bilo 44 od 58 anketnih vprašalnikov (76 %), kar pomeni primerjalno zelo 
dober odziv, glede na to, da sem glede na pretekle lastne izkušnje in izkušnje nekaterih 
študentov pričakovala, da bo upravne enote potrebno večkrat opomniti in morda tudi 
prositi, da izpolnijo anketo. Po drugi strani je bila ravno s tem namenom raziskava tudi 
zastavljena na spletni način, ki naproti drugim načinom anketiranja oziroma pridobivanja 
podatkov predstavlja najlažji in najhitrejši način izpolnjevanja, o čemer so bili potencialni 
anketiranci tudi poučeni v spremnem elektronskem sporočilu. Dve upravni enoti sta z 
uradnim elektronskim dopisom odgovorili, da pri raziskavi ne bosta sodelovali, od 
preostalih 12 upravnih enot pa ni bilo nobenega odziva niti po ponovnem pozivu k 
izpolnitvi spletnega vprašalnika. Glede na ožjo usmerjenost in specifično populacijo 
uradnih oseb menim, da pridobljenim podatkom, ki v določenih odsekih izražajo tudi 
subjektivni pogled uradnih oseb, lahko pripišem zadostno mero zanesljivosti in 
verodostojnosti za uporabo v magistrskem delu. 
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5.2 STATISTIČNA OBDELAVA IN ANALIZA REZULTATOV RAZISKAVE 
Uvodni del anketnega vprašalnika je predstavljalo vprašanje, ki je od anketirancev želelo 
informacijo o klasifikaciji upravne enote kot majhne, srednje ali velike. Iz odgovorov je 
razvidno, da je anketni vprašalnik izpolnilo 8 velikih upravnih enot, kar od vseh velikih 
upravnih enot predstavlja 80 % delež, 22 srednjih oziroma 38,7 % delež in 14 majhnih 
oziroma 82,4 % delež majhnih upravnih enot.  
S prvim sklopom vprašanj sem od anketirancev želela izvedeti, kako se pri vodenju 
postopkov razlastitve po ZUreP-1 soočajo z domnevno problematiko trenutno veljavne 
zakonodaje, ki jim povzroča nevšečnosti glede samega vodenja postopka, prav tako pa 
tudi glede samega vedenja oseb, ki imajo v postopku razlastitve položaj strank. 
 
Prva tri vprašanja anketnega vprašalnika s področja razlastitve so bila namenjena 
razjasnitvi dejstva, ali uradne osebe menijo, da število zaposlenih na njihovi upravni enoti 
glede na število vloženih zahtev za razlastitev po ZUreP-1 zadošča za reševanje zahtevkov 
znotraj zakonsko določenih rokov za izdajo odločbe. Večina odgovorov na prvo vprašanje 
sklopa (kar 90,9 %) je bila, da število uslužbencev, ki rešujejo postopke razlastitve po 
ZUreP-1, znaša 1 ali 2 uslužbenca, ne glede na velikost upravne enote. Samo štiri upravne 
enote, sicer klasificirane kot velike (3 % odgovorov), so odgovorile, da imajo zaposlenih 3 
do 5 takih uslužbencev, nad 5 uslužbencev na področju reševanja zahtev za razlastitev po 
ZUreP-1 pa pričakovano nima nobena od sodelujočih upravnih enot. 
Grafikon 1: Število uslužbencev - razlastitev 





Vir: lasten, Priloga 1 
 
Z drugim vprašanjem sem želela izvedeti, kakšen je delež zahtev za razlastitev, ko se 
postopek vodi po ZUreP-1, naproti drugim specialnim zakonom, ki urejajo področje 
razlastitve (npr. na področju javnih cest, rudarstva, varstva okolja, voda, energetike). 
Možna odgovora sta bila, da je delež zahtev za razlastitev po ZUreP-1 naproti specialnim 
zakonom večji od 50 % oziroma da je delež manjši od 50 %. Zanimivo je, da je bilo 
število odgovorov na eno in drugo vprašanje enakovredno (22 odgovorov za delež nad 50 
% in 22 odgovorov za delež, manjši od 50 %), kar pomeni, da nek splošni trend, da je 
število zahtev za razlastitev po ZUreP-1 morda manjše zaradi večjega števila specialnih 
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predpisov, ni razviden. To kaže, da postopki razlastitve po ZUreP-1 ostajajo, kar od 
uradnih oseb zahteva najvišjo stopnjo usposobljenosti za vodenje najzahtevnejših 
upravnih postopkov. 
Grafikon 2: Delež zahtev za razlastitev 
Delež zahtev za razlastitev po ZUreP-1
vsaj 50 %
manjši od 50 %
 
Vir: lasten, Priloga 1 
 
Povezovalno prvemu in drugemu je bilo tretje vprašanje, ki je od uradnih oseb, ki te 
postopek vodijo, zahtevalo nekoliko bolj subjektivno obarvan odgovor, in sicer o tem, ali 
menijo, da število uslužbencev, ki jim upravna enota dodeli vodenje postopkov razlastitve, 
zadostuje zahtevi, da se postopki rešijo še v okviru zakonsko določenega roka dveh 
mesecev, ker gre za posebni ugotovitveni postopek (ZUP, prvi odstavek 222. člena). 
Večina anketirancev, kar 37 od 44 sodelujočih (84,1 %) meni, da število angažiranih 
uradnih oseb zadošča za reševanje zahtev v zakonitem roku, 7 sodelujočih upravnih enot 
(15,9 %) pa meni, da število uslužbencev na njihovi upravni enoti ni zadostno, da bi se 
postopki lahko reševali pravočasno. 
Grafikon 3: Zadostno število uslužbencev - 1 
Ali število uslužbencev, ki vodijo postopke razlastitve po 









Vprašanja od 4 do 10 se nanašajo na posamezne vsebinske vidike ZUreP-1, ki sem jih 
izpostavljala čez celotno magistrsko delo, predvsem v poglavju o problematiki zakonske 
ureditve razlastitve. Četrto vprašanje sklopa sem zastavila z namenom, da od relevantnih 
uradnih oseb izvem, če jih je pri vodenju postopkov zmotila sama formulacija 104. člena 
ZUreP-1, predvsem glede besedne zveze »nujni postopek razlastitve«. Teršek (2008, str. 
23) in Skubic (2008, str. 7) sta opozorila na nevarnost, da obstoječa formulacija prvega 
odstavka omenjenega člena uradno osebo lahko napelje tudi k napačnemu razumevanju, 
in sicer naj bi pojem nujnosti postopka zmotno napeljeval k pojmu nujnih ukrepov v 
javnem interesu po 144. členu ZUP. Od sodelujočih 44 upravnih enot jih je 36 (81,8 %) 
odgovorilo, da se s tovrstno dilemo od uveljavitve predpisa od leta 2003 naprej niso 
srečali. Osem anketirancev (18,2 %) je tako domnevo potrdilo, vendar le 1 od njih (2,3 
%) za več kot 50 % vloženih zahtev od leta 2003 do danes, 7 od njih (15,9 %) pa se je s 
to težavo srečalo, a v manj kot 50 % vloženih zahtev za razlastitev po ZUreP-1. Rezultat 
kaže, da je bil pojem nujnosti v večini razumljen pravilno, v skladu z namenom, ni pa 
vseeno tako nedvoumen, da določen delež uradnih oseb (18,2 %) brez dodatnih navodil 
člena ne bi uporabil v smislu nujnosti po 144. členu ZUP. 
Grafikon 4: Nujni postopek razlastitve 
Vas je pojem "nujnosti" postopka po 104. členu ZUreP-1 
kdaj zmotno napeljal k pojmu nujnih ukrepov v javnem 
interesu po 144. členu ZUP?
da, v več kot 50 % vloženih
zadev
da, a v manj kot 50 % vloženih
zadev
ne, tovrstnih problemov nisem
imel/a
 
Vir: lasten, Priloga 1 
 
Peto vprašanje se je tematsko zadržalo pri 104. členu ZUreP-1, ki se nanaša na izvršljivost 
odločbe o razlastitvi pred njeno pravnomočnostjo, v zvezi s čimer je v magistrskem delu 
namenjeno poglavje o učinkovitosti pravnih sredstev. Zanimalo me je, ali so uradne osebe 
temelj nesuspenzivnega učinka pritožbe zoper odločbo o razlastitvi kdaj zmotno uporabile 
tudi že glede same odločbe o uvedbi postopka razlastitve, s katero se odloči o obstoju 
javne koristi (ZUreP-1, člen). 35 sodelujočih (79,5 %) je odgovorilo, da ne, saj iz določbe 
logično in nedvoumno izhaja, da se 104. člen ZUreP-1 lahko uporabi le pri izdaji odločbe o 
sami razlastitvi. Velik delež odgovorov kaže na to, da so v 10 letih veljavnosti ZUreP-1 
uradne osebe verjetno tudi s pomočjo sodne prakse uspele uporabiti zakonsko določbo v 
ustavno dopustnem smislu. Da je zakonska določba zavajajoča in so tako napako storili pri 
vodenju postopka v več kot 50 % vloženih zahtev za razlastitev po ZUreP-1, je odgovorilo 
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9 sodelujočih oziroma 20,5 % vseh anketirancev. Menim, da je tak rezultat vseeno 
zaskrbljujoč, saj kar petina uradnih oseb iz zakonske odločbe ni znala razbrati pravega 
namena zakonodajalca. 
Grafikon 5: Izvršljivost odločbe o razlastitvi 
Ste temelj izvršljivosti odločbe o razlastitvi pred 
pravnomočnostjo kdaj zmotno uporabili že pri izdaji 
odločbe o uvedbi postopka razlastitve?
da, v več kot 50 % vloženih
zadev, saj je določba zavajujoča
da, a v manj kot 50 % zadev
ne, iz določbe logično in
nedvoumno izhaja, da se 104.
člen ZUreP-1 lahko uporabi le pri
izdaji odločbe o sami razlastitvi
 
Vir: lasten, Priloga 1 
 
Šesto vprašanje sklopa je povzelo ugotovitve, ki so izhajale iz četrtega in petega 
vprašanja glede domnevno problematičnega 104. člena ZUreP-1, in sicer se je od 
anketirancev pričakovalo, da izrazijo deloma tudi svoje subjektivno mnenje glede 
obstoječe pravne ureditve pritožbe, ki se tiče odločbe o uvedbi postopka razlastitve in 
kasnejše odločbe o razlastitvi. Odločba o uvedbi postopka razlastitve je kot predhodni 
pravni akt podvržena suspenzivni pritožbi, bolj »vsebinska« odločba o razlastitvi kot o 
glavnem vprašanju upravne zadeve pa postane izvršljiva že pred svojo dokončnostjo, 
kljub morebitni vloženi pritožbi, vendar le po nujnem postopku (Teršek, 2008, str. 23 in 
Skubic, 2008, str. 7). Uradnim osebam na upravnih enotah sem zastavila vprašanje, ali se 
jim zdi taka ureditev, ki znotraj istega postopka razlastitve razločuje med obema vrstama 
pritožb, skladna z ustavnim načelom pravice do (učinkovitega) pravnega sredstva. Na tem 
mestu ponavljam mnenje Kovačeve in Jerovška (v: Šturm (ur.) et al., 2011, str. 392), da 
mora institut pravnega sredstva biti tak, da stranki omogoča odpravo zatrjevane kršitve, 
zato je pojem njegove učinkovitosti del širšega načela pravne države iz 2. člena URS in 
drugih ustavnih temeljev. Odgovori so bili v nasprotju s pričakovanji, saj sem 
predvidevala, da se bo veliko več vprašanih odločilo za drugi odgovor, in sicer, da se jim 
zdi taka ureditev neustavna. Takih odgovorov je bilo sicer več kot polovica, a vseeno le 23 
od skupno 44 (52,3 %), nasprotno pa je 21 anketirancev (47,7 %) mnenja, da je takšna 
ureditev v skladu z URS. Odgovori vseeno potrjujejo trditev, da ZUreP-1 kot prostorski 




Grafikon 6: (Ne)suspenzivnost pritožbe 
Se vam zdi ureditev, ki v istem postopku razločuje med 
suspenzivno in nesuspenzivno pritožbo, v skladu z ustavnim 
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Sedmo vprašanje prvega sklopa odstira problematiko položaja aktivno legitimirane stranke 
postopka razlastitve – razlastitvenega upravičenca. Po ZUreP-1 namreč rok in datum za 
prevzem razlaščene nepremičnine nista obvezna elementa odločbe, po drugi strani pa rok 
za pričetek gradnje je (ZUreP-1, 102. člen in Čebulj et al., 2005, str. 588). Menim, da je ta 
določba, ki predpostavlja zgolj možnost določitve roka za prevzem razlaščene 
nepremičnine, sporna z vidika poslabšanja položaja razlastitvenega upravičenca. 
Anketiranci so bili vprašani, ali menijo, da to razlastitvenega upravičenca a priori postavlja 
v slabši položaj, saj v določenih primerih rok za gradnjo lahko poteče tudi pred rokom, 
določenim za prevzem razlaščene nepremičnine. 29 od 44 anketiranih je odgovorilo z da 
(65,9 %), ostalih 13 (34,1 %) pa meni, da to aktivno legitimirane stranke ne postavlja v 
slabši položaj. Rezultat kaže, da obravnavani predpis položaj aktivno legitimirane stranke 
v postopku razlastitve ureja na način, ki le-to a priori postavlja v situacijo, v kateri ne bo 





Grafikon 7: Rok za prevzem nepremičnine 
Ali je razlastitveni upravičenec postavljen v slabši 
položaj, ker v določenih primerih rok za pričetek gradnje 
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Bistvena sestavina za uspešno rešen postopek razlastitve v smislu 69. člena URS je sploh 
z vidika položaja razlastitvenega zavezanca odškodnina, ki se določa v skladu s 105. 
členom ZUreP-1. Razlaščencu načeloma pripada nadomestilo v naravi, v obliki 
nadomestne nepremičnine, ali odškodnina v denarju (Tratnik in Vrenčur, 2009, str. 59). 
Po pravni ureditvi po letu 2003 je zaradi različnih pristojnosti odločanja121 odvzem 
lastninske pravice razlaščencu časovno ločen od prejema odškodnine, če seveda ni znotraj 
postopka o razlastitvi sklenjen sporazum o odškodnini. Sodja (2008b, str. 8) opozarja, da 
je glavna težava deljene pristojnosti predvsem v tem, da odvzem lastninske pravice ne 
sovpada s prejemom odškodnine. Uradnim osebam na upravnih enotah je bilo zastavljeno 
vprašanje, ali je po njihovem mnenju takšna zakonska ureditev v skladu z 69. členom 
URS, ki izrecno določa, da se lastninska pravica odvzame v javno korist proti nadomestilu 
v naravi ali odškodnini. 30 od skupno 44 sodelujočih upravnih enot (68,2 %) je izbralo 
pritrdilni odgovor, da je važno, da zavezanec prejme odškodnino, ne glede na to, kdaj jo 
prejme in kateri organ o njej odloča. Preostalih 14 anketirancev (31,8 %) meni, da bi 
moral o odškodnini odločati že upravni organ v odločbi o razlastitvi, torej znotraj samega 
upravnega postopka (argument proti deljeni pristojnosti). Sama ocenjujem, da bi moral 
zakonodajalec ob naslednji večji spremembi prostorske zakonodaje slediti pozitivnemu 
zgledu tujih držav – kot kaže primerjalno-pravna analiza postopkov razlastitve v Franciji in 
na Hrvaškem, je prenos lastninske pravice z določitvijo odškodnine pred istim organom 
(sodnim ali upravnim) garancija za hitrejši zaključek postopka in s tem za hitro uresničitev 
pravic obeh strank, česar pa se očitno uradne osebe v večini še ne zavedajo. 
                                                 
121 Sodja (2008a, str. 69) izpostavlja, da je takšna ureditev nesmiselna – že po ZSZ dolgotrajen postopek je 
ločitev faze odločanja o razlastitvi od faze odločanja o odškodnini še podaljšala in povzročila bistveno prevelik 
časovni odmik med odvzemom lastninske pravice in prejemom odškodnine v nepravdnem postopku. 
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Grafikon 8: Prejem odškodnine 
Odvzem lastninske pravice je časovno ločen od od faze 
prejema odškodnine. Menite, da je to v skladu z 69. členom 
URS?
da, važno je, da zavezanec 
prejme odškodnino, ne glede na 
to, kdaj jo prejme in kateri 
organ o njej odloča
ne, o odškodnini naj odloči že 
upravni organ v odločbi o 
razlastitvi
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Zadnji dve vprašanji sklopa o razlastitvi se dotikata predvsem problematičnega vedenja 
pasivno legitimirane stranke postopka – razlastitvenega zavezanca. Ker je razlastitev, kot 
je bilo doslej v magistrskem delu že večkrat poudarjeno, izrazito prisilen prostorski ukrep, 
je pričakovano, da se bo razlastitveni zavezanec pred končnim odvzemom njegove 
lastninske pravice na nepremičnini poskušal braniti na različne načine. Eden od 
pogostejših je tudi zloraba njegovih procesnih pravic. Anketiranci so morali pri devetem 
vprašanju izmed več možnih odgovorov izbrati tista vedenja, ki so jih pri svojem delu 
opazili s strani razlastitvenega zavezanca. Približno enakovreden delež so dobili odgovori, 
da se uradne osebe soočajo z nespoštljivostjo, žaljivim govorom in podcenjevanjem 
njihove strokovnosti (17,2 %), očitanjem slabih predpisov (23,8 %), nenehnimi pritožbami 
iz očitno neutemeljenih razlogov (25,4 %) in zavlačevanjem postopka s prelaganjem 
dejanj postopka in izrabo vseh pravnih sredstev (27,9 %), ki se je izkazal tudi kot 
najpogostejši odgovor. 7 anketirancev (5,7 %) je izbralo tudi odgovor, da jim je bila 
očitana politična pristranskost. Nobeden od sodelujočih v anketi pa ni izbral odgovorov, da 
je že doživel telesni napad ali da mu je bila ponujena podkupnina v denarju ali v kakšni 
drugi obliki, da bi odločil v korist zavezanca. Rezultat kaže, da se predpostavljene 
pomanjkljivosti predpisov zrcalijo v vedenju pasivno legitimirane stranke, kar vodi v 
začaran krog nenehnih pritožb, s tem povezanega negotovega zaključka postopka za 
organ in stranke ob oddaljevanju uresničenja javne koristi in zaradi sporov med strankami 
tudi vse manj verjetne sklenitve sporazuma o odškodnini. 
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Grafikon 9: Zloraba procesnih pravic 
Zloraba procesnih pravic - ali pri vodenju postopkov 
opažate katere izmed naštetih vedenj s strani 
razlastitvenega zavezanca?






ponujanje podkupnine za 
odločitev v korist zavezanca
nenehne pritožbe iz očitno 
neutemeljenih razlogov
zavlačevanje postopka (s 
prelaganjem dejanj postopka, z 
izrabo vseh pravnih sredstev)
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Deseto in zaključno vprašanje prvega sklopa se je nanašalo na problem določitve stroškov 
postopka, ki jih uradne osebe zaradi kršenja procesnega načela poštene uporabe pravic 
oziroma zaradi nagajivosti lahko naložijo tisti stranki, ki v postopku to počne. ZUreP-1 
namreč ne vsebuje posebnih določb o stroških postopka, zato je potrebna subsidiarna 
uporaba tretjega odstavka 113. člena ZUP122, v skladu s katerim bi lahko tovrstne stroške 
postopka v takih primerih nosil razlastitveni zavezanec. Če zavezanec s postopkom nima 
posebnih stroškov, saj gredo stroški postopka praviloma v breme stranke, ki je zahtevala 
njegovo uvedbo (Grafenauer, 2001, str. 116), ga to lahko spodbuja predvsem k vlaganju 
vseh pravnih sredstev in k zavlačevanju postopka, pri čemer pa lahko tudi ne gre za 
pošteno ravnanje. Kavčič (2003, str. 13) kot možne sankcije nepoštenega ravnanja 
omenja obnovo postopka, ničnost upravne odločbe in kaznovanje stranke, ki je s svojim 
ravnanjem zlorabila postopkovne pravice, s kritjem stroškov postopka. Uradnim osebam 
na upravnih enotah je bilo zastavljeno vprašanje, ali v takih primerih izkoristijo svoje 
pooblastilo po 113. členu ZUP in stranki naložijo stroške postopka, ki jih je ta povzročila 
po svoji krivdi ali iz nagajivosti. Večina sodelujočih, kar 35 od skupno 44 (79,5 %) je 
odgovorila, da se take možnosti ne poslužuje. Samo 9 upravnih enot (20,5 %) je potrdilo, 
da to procesno možnost uporabijo. Menim, da bi se morale uradne osebe te procesne 
                                                 
122 Kadar povzroči kakšen udeleženec stroške v postopku po svoji krivdi ali iz nagajivosti, jih krije sam. To 
velja ne glede na to, kdo je zahteval uvedbo postopka in ne glede na načelo uspeha. Zaradi nagajivosti nastali 
stroški so predvsem stroški, ki so nastali zaradi kakšnih zahtev in predlogov stranke, ki je z njimi imela namen 
ovirati ali zavlačevati postopek (Breznik et al., 2008, str. 340). 
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možnosti redno posluževati, saj bi sankcioniranje nagajivosti stranke lahko pomembno 
pripomoglo k skrajšanju postopka, ki se za nekaj mesecev lahko zavleče zgolj zaradi 
prestavljanj dejanj postopka (ustnih obravnav, ogledov), ki jih lahko z opravičevanjem 
odsotnosti doseže nasprotujoča stranka. Uradne osebe takih zakonskih pooblastil ne bi 
smele puščati ob strani, ampak jih bi morale tudi z vidika načela ekonomičnosti večkrat 
uporabiti. 
Grafikon 10: Stroški postopka 
Ali stranki, ki ne uporablja pošteno svojih pravic, v skladu s 
tretjim odstavkom 113. člena ZUP naložite stroške 
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Drugi sklop anketnega vprašalnika je sestavljalo 10 vprašanj s področja graditve objektov. 
Z odgovori na vprašanja sem od uradnih oseb na upravnih enotah želela izvedeti, kako se 
predvsem po izdaji razveljavitvene odločbe Ustavnega sodišča RS v obdobju po 19. 3. 
2011 soočajo z določanjem oseb, ki bodo v posameznem postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja po ZGO-1 imele položaj strank. 
 
Prvi dve vprašanji sta bili podobno kot v prvem vsebinskem sklopu namenjeni ugotovitvi, 
ali uradne osebe menijo, da število zaposlenih na njihovi upravni enoti glede na število 
vloženih zahtev za izdajo gradbenih dovoljenj po ZGO-1 zadošča za reševanje zahtevkov 
znotraj zakonsko določenih rokov za izdajo odločbe. Najpogostejši odgovor na prvo 
vprašanje, koliko uslužbencev na upravni enoti vodi postopke izdaje gradbenega 
dovoljenja po ZGO-1, in sicer s strani 26 od skupno 44 sodelujočih anketirancev (59,1 %), 
se je glasil, da je na tem upravnem področju angažiranih od 3 do 5 uslužbencev. Na 12 
upravnih enotah (27,3 %) omenjene postopke vodi več kot 5 uslužbencev, na 6 v anketi 
sodelujočih upravnih enotah (13,6 %) pa le 1 do 2 uslužbenca.  
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Grafikon 11: Število uslužbencev – gradbeno dovoljenje 
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Na drugo vprašanje, ali menijo, da takšno število uslužbencev za konkretno upravno 
področje zadošča za izdajo odločbe znotraj zakonitih rokov (dveh mesecev od popolnosti 
vloge), je 36 od 44 upravnih enot (81,8 %) podalo pritrdilen odgovor, 8 anketirancev 
(18,2 %) pa meni, da število takšnih uslužbencev na njihovi upravni enoti ne zadostuje. 
Ta podatek se mi zdi pomemben predvsem z vidika same učinkovitosti postopka, saj 
ravno reševanje zahtev v za to določenih zakonitih rokih vpliva na neko splošno klimo 
samega postopka in posledično tudi na vedenje strank, saj zamujanje z izdajo odločbe in 
zaostanki pri reševanju upravnih zadev lahko povzročajo slabo voljo in s tem tudi nagajivo 
vedenje strank v prihodnjih fazah postopka. Poleg tega se lahko zgodi, da bo eden ali 
drugi udeleženec postopka začel pritiskati na uradno osebo, ki rešuje njegov zahtevek, ji 
morda celo groziti in ji očitati pristranskost ipd. Za zagotovitev čim krajših postopkov je 
potrebno najprej zagotoviti zadostno število kadrov in poskrbeti, da so ti tako pravno kot 
tehnično usposobljeni (Kovač, 2011c, str. 13). V obdobju po izdaji odločbe Ustavnega 
sodišča RS, št. U I 165/2009 z dne 3. 3. 2011, se je v javnosti pojavilo veliko 
negodovanja, saj so predvsem investitorji pričakovali, da se bodo postopki izdaje 
gradbenih dovoljenj bistveno podaljšali. Šumlaj (2013, str. 88) je v raziskavi septembra 
2012 ugotavljala, ali se je na upravnih enotah čas reševanja omenjenih postopkov 
dejansko podaljšal. Iz odgovorov 13 upravnih enot od sodelujočih 36 je razvidno, da se je 
čas izdaje v postopkih, kjer je bil prej po prvem odstavku 62. člena ZGO-1 uveljavljen 
samo investitor, po pričakovanjih bistveno podaljšal, da se je nekoliko podaljšal, je menilo 
11 od 36 anketirancev. Zanimivo pa je, da je 12 od 36 upravnih enot odgovorilo, da 
odločitev Ustavnega sodišča RS kljub novim stranskim udeležencem ni vplivala na čas 
reševanja postopkov. Sklepamo lahko, da se je postopek bistveno podaljšal predvsem v 
primerih, ko je bilo potrebno razpisati obvezno ustno obravnavo po 154. členu ZUP. 
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Grafikon 12: Zadostno število uslužbencev - 2 
Ali menite, da število uslužbencev, ki vodijo postopke izdaje 
gradbenega dovoljenja po ZGO-1, zadošča za reševanje 
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Tretje vprašanje drugega sklopa anketnega vprašalnika sega v obdobje pred 
razveljavitvijo specialnih določb prvega odstavka 62. člena in 74. b člena ZGO-1, in sicer v 
obdobje po letu 2003, ko je za določanje stranskih udeležencev postopka veljalo t.i. 
vplivno območje, ter po noveli ZGO-1B iz leta 2008, ko so se stranski udeleženci določali 
na podlagi vladne Uredbe oziroma območja za določitev strank. Anketirance sem 
spraševala, katera od obeh zakonsko določenih rešitev se jim je zdela primernejša z vidika 
ustavnosti postopka za izdajo gradbenega dovoljenja, problematika je bila v magistrskem 
delu že analizirana. Slaba polovica, in sicer 21 od 44 sodelujočih (47,7 %), je odgovorila, 
da se jim je najprimernejše zdelo območje za določitev strank. 10 anketirancev (22,7 %) 
je mnenja, da je bila najboljša rešitev v obliki vplivnega območja, preostalih 13 
anketirancev (29,5 %) pa je izbralo odgovor, da nobeden od preteklih načinov določanja 
strank v postopku pravno ni ustrezna rešitev. Rezultat kaže, da je bila odločba Ustavnega 
sodišča RS z razveljavitvenimi učinki dobrodošla rešitev za skoraj tretjino uradnih oseb, ki 
so imele težave z določanjem strank tudi po noveli ZGO-1B, ki naj bi sicer za upravne 
organe prinesla tudi poenostavitev postopka izdaje gradbenega dovoljenja. 
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Grafikon 13: Določanje stranskih udeležencev 
Katera od zakonskih rešitev se vam je pred razveljavitvijo 
relevantnih določb ZGO-1 zdela primernejša za določanje 
udeležencev v postopku?
vplivno območje
območje za določitev strank
nobena, že pred odločbo US 
sem menil/a, da pravna ureditev 
ni ustrezna
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Ker je Ustavno sodišče RS dne 3. 3. 2011 sprejelo odločitev z razveljavitvenimi učinki na 
določbe ZGO-1, je bilo logično pričakovati, da bo takšna odločba imela posledice na 
ravnanje uradnih oseb pri vodenju konkretnih upravnih postopkov, ki do 19. 3. 2011 še 
niso bili pravnomočno zaključeni. Anketiranci so bili postavljeni pred vprašanje, če so ob 
dilemah in odprtih vprašanjih imeli kdaj težave že samo s tem, katere določbe ZUP morajo 
po novem uporabiti namesto razveljavljenih specialnih določb ZGO-1. 23 od 44  
sodelujočih upravnih enot (52,3 %) je odgovorilo, da tovrstnih težav niso imeli, 21 
anketirancev (47,7 %) pa je nasprotnega mnenja. Omenila sem že sodbo Upravnega 
sodišča RS, št. III U 42/2010 z dne 23. 9. 2011, s katero je sodišče pojasnilo, da 
razveljavljenega prvega odstavka 62. člena ZGO-1 ni več mogoče uporabiti za podlago 
presoje položaja stranke v postopku izdaje gradbenega dovoljenja, kot je to storil upravni 
organ. Tudi Kovač (2011a, str. 9) opozarja, da razveljavljeno pravo za uradne osebe 
pomeni višjo stopnjo zahtevnosti dela in ob upoštevanju strokovno vestne presoje 
potencialne udeležbe v postopku vsaj nekoliko daljše postopke na prvi stopnji odločanja. 
Ob nerazumevanju navodila Ustavnega sodišča RS, ki izhaja iz razveljavitvene odločbe, je 
podaljšanje postopkov do pravnomočnosti gradbenega dovoljenja logično pričakovati. 
Slednje kaže tudi raziskava iz septembra 2012 (Šumlaj, 2013, str. 90-92), v kateri je bilo 
ugotovljeno, da se je v postopkih, kjer je bil prej stranka samo investitor, čas reševanja 
podaljšal kar na 66 % sodelujočih upravnih enotah, v postopkih, kjer so se stranke 
določale na podlagi območja za določitev, pa so se časi reševanja podaljšali pri malo več 
kot polovici upravnih enot. Menim, da bo v prihodnje za skrajšanje postopkov ključna 
predvsem dobro pretehtana in utemeljena končna odločitev upravnega organa, ki bo kljub 
morebitnemu večjemu številu udeležencev postopkov preprečila nadaljnje spore.  
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Grafikon 14: Razveljavljene določbe ZGO-1 
Ste imeli kdaj težave že samo s tem, katere določbe ZUP (ali 
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Povezano s predhodnim odgovorom je bilo tudi peto vprašanje drugega sklopa anketnega 
vprašalnika, pri katerem so sodelujoči odgovarjali, ali je pristojno ministrstvo v obdobju po 
začetku veljavnosti nove pravne ureditve vprašanja položaja strank v postopku izdaje 
gradbenega dovoljenja upravnim enotam nudilo pomoč v obliki kakršnihkoli navodil, ali so 
bila ta zadostna in tudi ažurna, predvsem pa taka, da so bila uradnih osebam tudi 
dejansko v pomoč pri določanju potencialnih stranskih udeležencev upravnega postopka. 
Večina sodelujočih, kar 34 od 44 (77,3 %) je na vprašanje odgovorila negativno, samo 10 
upravnih enot (22,7 %) pa je mnenja, da je bilo s strani pristojnega ministrstva zanje v 
tem pogledu dobro poskrbljeno. Pristojno ministrstvo za področje prostora je sicer izdalo 
nekaj navodil (med njimi tudi navodilo MOP z dne 4. 7. 2011), v katerem je podalo 
osnovne smernice, vendar so očitno upravni organi še vedno ostali pred odprtimi 
vprašanji. Menim, da je problematično, če uradna oseba, ki vodi postopek, predpis sicer 
pozna in se pravočasno seznani tudi z njegovo spremembo, dopolnitvijo ali razveljavitvijo, 
kljub skrbnosti pa si ne zna njegovih določb tudi pravilno razlagati oziroma so določbe do 
take mere odprte, da omogočajo različne interpretacije, kar nevarno vodi k neustavni 
uporabi zakona. V takih primerih je nujno, da strokovne službe ministrstev in zakonodajne 
vladne službe brez odlašanja po spremembi poskrbijo (tudi z usposabljanji), da se bo v 
konkretnih upravnih postopkih lahko odločalo tako, da bodo določbe pravilno razumljene, 
saj bo le tako zagotovljen tudi uspeh postopka. 
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Grafikon 15: Navodila ministrstva 
Menite, da je pristojno ministrstvo v zadostni meri in ažurno 
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Institut javnega naznanila je ena od možnosti iskanja potencialnih udeležencev (ZUP, 
drugi odstavek 143. člena), vendar je namenjena vabljenju k udeležbi v postopku v 
primerih, ko organ ne more ugotoviti, katere osebe so tiste s pravnim interesom. Takrat 
javno naznanilo objavi na oglasni deski organa in na enotnem državnem portalu e-uprava 
oziroma na drug krajevno običajen način (Breznik et al., 2008, str. 422). Za osebe, ki 
svoje udeležbe v roku ne priglasijo, bo to pomenilo izgubo pravice do pritožbe, obnove 
postopka in sprožitve upravnega spora. Kovač (v: Jerovšek et al., 2004, str. 433-434) 
opozarja, da je takšno sankcioniranje (po šestem odstavku 143. člena ZUP) primerno 
kvečjemu pri individualnem vabljenju in ne ediktalno, zato je institut javnega naznanila 
potrebno uporabljati izjemoma. Šesto vprašanje ankete se je glasilo, ali uradne osebe ta 
institut kdaj pavšalno uporabijo pri določanju potencialnih stranskih udeležencev postopka 
izdaje gradbenega dovoljenja, kljub temu, da ne gre za edino mogočo pot obveščanja. 
Kar 40 od 44 anketirancev (90,9 %) je odgovorilo, da s pomočjo javnega naznanila vabijo 
zgolj takrat, ko je število stranskih udeležencev neznano, 4 anketiranci (9,1 %) pa so 
priznali, da to storijo, ker je tak način obveščanja najhitrejši in najlažji za sam upravni 
organ. Ocenjujem, da je v takšnih primerih način vabljenja z javnim naznanilom vprašljiv z 




Grafikon 16: Javno naznanilo 
Se v več primerih tudi pavšalno poslužujete instituta 
javnega naznanila, čeprav to ni edina možna pot 
obveščanja?
da, ker je tak način najhitrejši in 
najlažje uporaben za upravni 
organ
ne, zgolj takrat, ko je število 
stranskih udeležencev neznano
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Po 43. členu ZUP mora pravni interes za vstop v tuj upravni postopek dokazovati (izkazati 
in ne le zatrjevati) oseba, ki se želi tujega postopka udeleževati (Breznik et al., 2008, str. 
178). S sedmim vprašanjem sem želela izvedeti, kakšno je mnenje uradnih oseb o tem, 
kdo naj nosi dokazno breme za dokazovanje pravnega interesa oziroma kakšna pravna 
ureditev bi bila sploh v obdobju po omenjeni odločbi Ustavnega sodišča RS, ki pogojuje 
širši krog potencialnih stranskih udeležencev, primernejša. Večina anketirancev, 32 od 44 
sodelujočih (72,7 %) je mnenja, da mora pravna ureditev ostati enaka, in sicer da naj 
dokazno breme ostane na strani potencialnega stranskega udeleženca. Ostalih 12 
sodelujočih (27,3 %) bi raje videlo, da dokazno breme nosi sam upravni organ. Ne glede 
na čim bolj objektivizirano obravnavanje stranske udeležbe po področnem materialnem 
zakonu, mora odgovorno ravnati tudi upravni organ in v konkretni upravni zadevi tudi 
»ustvarjati pravo« ter v skladu s tem sam ugotavljati merodajna dejstva za odločitev o 
uporabi posameznega predpisa za določeno stranko. Pritrjujem mnenju Kovačeve (2011c, 
str. 7-8 in 11), da mora biti nosilec dokaznega bremena za samo presojo stranske 
udeležbe tudi upravni organ. 
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Grafikon 17: Dokazno breme 
Kdo naj nosi dokazno breme za presojo pravnega interesa 
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V juliju 2012 je bila sprejeta novela ZGO-1D123, ki je začela veljati dne 28. 7. 2012. Osmo 
vprašanje je od uradnih oseb na upravnih enotah želelo izvedeti, če so morda od 
zakonodajalca pričakovale, da bo z novelo ZGO-1D zaradi razveljavitve specialnih določb 
prvega in drugega odstavka 62. člena in 74. b člena ZGO-1 v noveli ZGO-1D določil nove 
specialne določbe glede zahtev pri pravnem interesu zainteresirane osebe za vstop v 
postopek. Kar 41 od skupno 44 sodelujočih (93,2 %) je to od zakonodajalca pričakovalo, 
le 3 udeleženci (6,8 %) pa ne. Upravne enote so verjetno novo ureditev pričakovale 
zaradi mnenja, da neposredna uporaba določb ZUP ob še veljavnih določbah ZGO-1 ni 
podala odgovorov, ki bi omogočali rešitev vseh možnih situacij glede stranske udeležbe, 
da bi bili postopki ustrezno kratki. Novela ZGO-1D je sicer z željo skrajšanja postopka 
izdaje gradbenega dovoljenja spremenila določbe glede načina seznanitve strank, saj 
ustna obravnava ni več obvezna (ZGO-1, 63. člen). Iz raziskave (Šumlaj, 2013, str. 97) je 
bilo sicer razvidno, da le 31 % od 36 anketiranih upravnih enot meni, da bo ukinitev 
obvezne ustne obravnave dejansko skrajšala postopke. Pristojni upravni organ mora 
povabiti stranke, naj se seznanijo z nameravano gradnjo in jih v vabilu posebej opozoriti 
na to, da se bo v primeru, če se vabilu ne bodo odzvale in svojega izostanka ne bodo 
opravičile, štelo, da se z nameravano gradnjo strinjajo. Nadalje je bila odpravljena 
zahteva po overovitvi pisnih izjav stranskih udeležencev (ZGO-1, drugi odstavek 65. 
člena). Iz raziskave (Šumlaj, 2013, str. 98) izhaja, da le 17 % anketiranih upravnih enot 
meni, da bo zaradi tega prihajalo do zlorab s strani investitorja, kar 77 % anketirancev pa 
meni, da to ni mogoče, ker bo zaradi osebne vročitve v primeru, da ni podpisala soglasja 
oziroma izjave, s strani prizadete osebe lahko vložena pritožba. Še en pomemben vidik 
skrajšanja postopka je v rešitvi fikcije vročitve vabil in odločb z objavo na oglasni deski in 
spletnem portalu e-uprava za udeležence, ki jim dokumentov ni mogoče vročiti po ZUP. 
Če bo investitor z lastnikom zemljišča uspel skleniti pogodbo, ki mu bo služila kot dokazilo 
o pravici graditi, štejemo, da se stranski udeleženci strinjajo z graditvijo. Menim, da je 
zakonodajalec z omenjenimi rešitvami naredil nekaj korakov k pospešitvi postopkov izdaje 
                                                 
123 Ur. list RS, št. 57/2012. 
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gradbenih dovoljenj in olajšal delo tudi pristojnim upravnim organom. S tega vidika 
vzpostavitev posebnih določb o pravnem interesu stranskih udeležencev, ki bi nadomestile 
splošno ureditev po ZUP, ni potrebna, niti zaželena, saj bi vsakršno omejevanje lahko 
zopet pomenilo kršitev ustavnih pravic po 22. in 25. členu URS. Tako tudi Kovač (2011c, 
str. 12), ki opozarja, da absolutna izključitev udeležencev na podlagi formalnih pravic v 
katerekoli postopku ni ustavno dopustna. 
Grafikon 18: Specialne določbe – ZGO-1D 
Bi moral zakonodajelec v odločbi US določiti (nove) 
specialne določbe v ZGO-1D, po katerih bi se presojal pravni 
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V upravnem postopku za zaščito zasebnega pred javnim interesom skrbijo različna 
ustavna jamstva, med njimi tudi pravica do vpogleda v spisno dokumentacijo. V slovenski 
pravni ureditvi jo razumemo predvsem kot del pravice do učinkovitega pravnega varstva, 
ki prizadetemu omogoča seznanitev z vsemi deli spisa, ki jih upravni organ morebiti ni ali 
ne bo vključil v obrazložitev odločbe, prizadeta oseba pa bo lahko s poznavanjem 
podatkov z rednim ali izrednim pravnim sredstvom ali v upravnem ali drugem sodnem 
sporu utemeljeno in tudi uspešno ugovarjala (Kovač, 2013, str. 22). Pri devetem 
vprašanju so morale uradne osebe zato odgovoriti na vprašanje, ali stranskemu 
udeležencu kdaj naložijo obveznost, da le-ta projektno dokumentacijo pregleda že ob 
vstopu v postopek izdaje gradbenega dovoljenja in takrat že tudi navede ugovore. Večina 
sodelujočih v anketi, 28 od 44 (63,6 %) je odgovorilo negativno, in sicer, da v postopkih 
na njihovi upravni enoti stranke lahko pregledujejo spise kadarkoli med postopkom na prvi 
stopnji pred izdajo odločbe oziroma gradbenega dovoljenja. Preostalih 16 sodelujočih 
(36,4 %) je odgovorilo pozitivno iz razloga, da tako v postopku preprečijo možnost 
nepotrebne ustne obravnave. Menim, da mora v skladu z upravno-procesnimi načeli 
upravni organ stalno skrbeti, da v postopku stranke opozarja na vse procesne možnosti in 
pravice. To, da stranko pozove, da spis pregleda že ob vstopu postopek in takrat navede 
ugovore, lahko jemljemo le kot nasvet, ne more pa upravni organ s tem stranki preprečiti, 




Grafikon 19: Vpogled v spis 
Ali stranskemu udeležencu kdaj določite, da mora že ob 
vstopu v postopek pregledati projektno dokumentacijo in 
navesti ugovore?
da, saj tako preprečim možnost 
nepotrebne ustne obravnave
ne, stranka pregleduje spis 
kadarkoli med postopkom na 
prvi stopnji do izdaje 
gradbenega dovoljenja
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Prvi odstavek 142. člena ZUP glede pritožbe zoper sklep, s katerim se zavrne vstop 
udeleženca v postopek, določa, da ta zadrži izvršitev sklepa. Obstajajo tudi predlogi 
(Kovač, 2011c, str. 20), po katerih bi bila pritožba zoper sklep, s katerim se zavrne 
zahteva za vstop zainteresirane osebe v upravni postopek, nesuspenzivna (ne bi zadržala 
izvršitve sklepa). Od uradnih oseb sem z desetim, zadnjim vprašanjem drugega sklopa 
anketnega vprašalnika, želela izvedeti, kaj menijo o ustreznosti takega predloga. 34 od 44 
sodelujočih (77,3 %) meni, da suspenzivna pritožba zavlačuje potek upravnega postopka, 
saj omogoča šikaniranje. 10 sodelujočih (22,7 %) pa ostaja na strani trenutno veljavne 
ureditve, in sicer se strinja s trditvijo, da mora pritožba zoper tak sklep ostati odložilnega 
značaja. Menim, da je problematično predvsem, da zadrževanje izvršitve sklepa praktično 
pomeni t.i. tiho prekinitev postopka. Z neutemeljenim uveljavljanjem položaja stranskega 
udeleženca je povzročeno vsaj zavlačevanje postopka. Vendar pa bi bilo odločanje o 
upravni zadevi pred pravnomočno odločitvijo o pritožbi zoper tak sklep sporno z vidika 
pravice do sodnega varstva (Breznik et al., 2008, str. 416-417). Kovač (2011c, str. 20) 
ocenjuje, da bi bila nesuspenzivna pritožba povsem sprejemljiva, saj je položaj rešljiv 
tako, da bi se v primeru naknadno priznanega pravnega interesa postopalo po zgledu 
posebnega pravnega sredstva obnove postopka oziroma postopka po 46. členu ZUstS.  
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Grafikon 20: Pritožba zoper sklep o zavrnitvi predloga za vstop v postopek 
Se vam zdi predlog pravne ureditve, po kateri v skladu z 
ZUP pritožba zoper sklep, s katerim se zavrne predlog za 
vstop v postopek, ne zadrži izvršitve, ustrezna?
da, suspenzivna pritožba 
omogoča šikaniranje in zavleče 
postopke
ne, menim, da bi morala takšna 
pritožba ostati suspenzivna
 





6 REZULTATI RAZISKAV 
6.1 UGOTOVITVE RAZISKAV 
Cilj raziskave je bil opredelitev problematike posebnih upravnih postopkov razlastitve in 
izdaje gradbenega dovoljenja po prostorski zakonodaji predvsem z vidika strank in 
stranskih udeležencev, ki zaradi tega lahko zlorabljajo svoje procesne pravice, upravni 
organi pa ob (nezadostni) uporabi svojih pooblastil po ZUP problematičnega vedenja ne 
sankcionirajo, kar postopke zavleče, ob ostalih pomanjkljivostih predpisov pa so tudi ob 
vestnem delu ustrezno izobraženih uradnih oseb pogoste procesne nepravilnosti ob 
napačni uporabi materialnih predpisov. 
Opravljena raziskava kaže, da se v teoriji izpostavljena in analizirana problematika z vidika 
tako aktivno kot pasivno legitimiranih strank in stranskih udeležencev izkazuje za 
problematično tudi v praksi upravnih organov, ki vodijo postopke in odločajo na prvi 
stopnji. Iz odgovorov je lahko sklepati, da bo potrjen tudi obstoj problematičnosti, 
neusklajenosti in pomanjkljivosti prostorske zakonodaje, ki je bila predpostavljena v 
uvodnih hipotezah magistrskega dela. 
 
Iz odgovorov v anketi sodelujočih upravnih enot je razvidno, da se posamezne uradne 
osebe različnih materialno-procesnih dilem lotijo na različne načine in imajo tudi različne 
poglede na (ne)ustavnost določb predpisov, določbe pa ob očitno različnem razumevanju 
tudi različno tolmačijo, kar se odraža v različni upravni praksi in s tem v kršitvi načela do 
enakosti pred zakonom, ki kaže negativni vpliv na občutek pravne varnosti posameznika 
pred oblastnimi organi. Zaskrbljujoče pa utegne biti tudi dejstvo, da določene upravne 
enote namerno poenostavljajo postopke in ne opravijo vseh potrebnih dejanj postopka s 
ciljem čim več rešenih postopkov v čim krajšem času, ki posredujejo boljšo statistiko 
rešenih zadev ministrstvu kot nadzornemu organu. 
6.2 PREVERITEV HIPOTEZ 
V uvodu magistrskega dela sta bili zastavljeni dve glavni hipotezi, prva je bila podrobneje 
razčlenjena na tri podhipoteze. Namen empirične analize je bil s pomočjo metode 
anketiranja hipoteze delno ali v celoti potrditi oziroma zavrniti. 
Hipoteza 1:  Temeljni predpisi o urejanju prostora in graditvi objektov so neustrezni in 
medsebojno neusklajeni, kar povzroča težave v konkretnih postopkih že pri uveljavitvi 
ustavnih in upravno-sistemskih načel. 
 
Podhipoteza 1.1: Zakon o urejanju prostora (ZUreP-1) in Zakon o graditvi objektov 
(ZGO-1) sta na področju urejanja položaja strank in stranskih udeležencev pri razlastitvah 
in pridobivanju gradbenega dovoljenja kljub neposredni povezanosti predmetov postopkov 





Prva hipoteza s podhipotezo 1.1 je z analizo postopka razlastitve po ZUreP-1 in postopka 
izdaje gradbenega dovoljenja po ZGO-1 iskala odgovor na vprašanje, ali sta predpisa, ki 
sta po materiji močno povezana in prepletena, čeprav sta z letom 2003 zavzela relativno 
ločen razvoj, zaradi le-tega postala tudi postopkovno neusklajena. Kot izhaja tudi iz 
odločbe Ustavnega sodišča RS, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, sta urejanje prostora in 
graditev objektov medsebojno povezani dejavnosti, ki jima je skupno poseganje človeka v 
življenjsko okolje ljudi, rastlin in živali. Urejanje prostora je v širšem pomenu tudi 
prostorsko načrtovanje in izkoriščanje prostora v obliki graditve, ki je prevladujoč način 
trajnega preoblikovanja prostora v skladu s prostorskimi akti. Logična posledica je, da sta 
tudi prostorska in gradbena zakonodaja med seboj neločljivo povezani, saj urejata isto 
življenjsko situacijo posameznika. 
 
V postopku razlastitve po ZUreP-1 se varuje javna korist na strani aktivne stranke 
(razlastitvenega upravičenca), v postopku izdaje gradbenega dovoljenja pa se varuje 
javna korist nasproti koristi aktivne stranke (investitorja), ki lahko nastopa tudi kot 
investitor gradnje v javno in ne le v zasebno korist. Postopka sta med seboj večinoma tudi 
povezana, saj do razlastitve pride, ko se želi pridobiti neko zemljišče za graditev v javno 
korist in bo gradbeno dovoljenje lahko izdano šele ob pogoju, da bo investitor predložil 
dokazilo o pravici graditi (npr. potrdilo iz zemljiške knjige o lastništvu na predmetnem 
zemljišču), ki ga bo pridobil po uspešno zaključenem postopku razlastitve. Situacija je 
lahko tudi obrnjena, in sicer bo nek zasebno-pravni subjekt, ki je na zemljišču, ki ga ima v 
lasti, pridobil gradbeno dovoljenje in na njem zgradil objekt, v določenem trenutku lahko 
postal pasivna stranka v postopku razlastitve, saj bo njegovo zemljišče ugotovljeno kot 
nujno sredstvo za uresničitev javne koristi. 
 
Iz tega razloga bi bilo nujno potrebno, da je prostorska zakonodaja v širšem smislu 
urejena pregledno, brez pomanjkljivosti in da je medsebojno usklajena predvsem z vidika 
stranke, ki lahko v različnih časovnih dimenzijah nastopa v različnih vlogah tako po ZUreP-
1 in ZGO-1. Ugotovljeno pa je, da temu v realnih situacijah ni tako. Z vidika temeljnih 
ustavnih načel (enakosti pred zakonom, varstva človekovega dostojanstva, enakega 
varstva pravic, učinkovitega pravnega sredstva, varstva lastnine) bi morali predpisi 
zagotavljati skladnost z URS kot temeljnim pravnim aktom. Številne odločitve Ustavnega 
sodišča RS pa na podlagi vloženih pobud in zahtev za presojo ustavnosti in zakonitosti 
glede na analizo v magistrskem delu kažejo nasprotno. Prav tako iz izvedene raziskave v 
letu 2013 izhaja, da imajo upravni organi pri izvajanju zakona težave pri samem 
razumevanju posameznih določb bodisi z razlago nujnosti postopka razlastitve v korist 
razlastitvenega upravičenca (bodočega investitorja), z obvladovanjem strank, ki zaradi 
pomanjkljivosti predpisa uspešno zlorabljajo svoje procesne pravice ali pa s samim 
določanjem stranskih udeležencev v postopku izdaje gradbenega dovoljenja in na drugi 
strani varovanjem interesa investitorja, ki je ob drugi priložnosti že lahko v vlogi 
razlastitvenega zavezanca. Ugotovimo, da bo posameznik, ki je imetnik stvarne pravice 
(npr. služnosti stanovanja) na razlaščeni nepremičnini, lahko stranski udeleženec v 
postopku razlastitve, ne bi pa se mogel udeleževati sledečega postopka izdaje gradbenega 
dovoljenja za isto nepremičnino, ker je pred razveljavitvijo določb o stranskih udeležencih 
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po matematičnem izračunu izpadel iz vplivnega območja oziroma območja za določitev 
strank. Določanje stranske udeležbe po ZUP bo sicer to situacijo izboljšalo, problematično 
pa lahko postane z vidika aktivne stranke, ki zaradi tega ne bi smela biti v slabšem 
položaju. To pa najlažje lahko dosežejo upravni organi z dobrim poznavanjem predpisov 
in njihovih sprememb, aktualne sodne in ustavno-sodne prakse ter z doslednim 
upoštevanjem procesnih in materialnih določb predpisov ter uporabo pooblastil, ki jim 
gredo po ZUP kot splošnem postopkovnem predpisu. 
 
Podhipoteza 1.1, da sta Zakon o urejanju prostora (ZUreP-1) in Zakon o 
graditvi objektov (ZGO-1) na področju urejanja položaja strank in stranskih 
udeležencev pri razlastitvah in pridobivanju gradbenega dovoljenja kljub 
neposredni povezanosti predmetov postopkov in istih merodajnih dejstev 
medsebojno neusklajena, tudi glede na ustavno-sodne odločitve, je bila 
POTRJENA. 
 
Podhipoteza 1.2: Stranke v postopkih po Zakonu o urejanju prostora (ZUreP-1) in 
Zakonu o graditvi objektov (ZGO-1) lahko zaradi pomanjkljivosti določb obeh zakonov 
uspešno zlorabljajo svoje pravice. 
 
Razlastitveni zavezanec je pasivno legitimirana stranka postopka razlastitve kot izrazito 
prisilnega ukrepa in se počuti v prizadetosti svojega zasebnega interesa v vlogi šibkejše 
stranke. Dosedanja praksa s pomočjo študije primera na upravni enoti kaže, da 
razlastitveni zavezanci v veliki meri ne spoštujejo upravno-procesnega načela poštene 
uporabe pravic in uspešno zlorabljajo svoje procesne pravice. To kaže tudi izvedena 
raziskava za namen magistrskega dela v letu 2013, saj je iz odgovorov upravnih enot 
razvidno, da se uradne osebe srečujejo s problematičnim vedenjem pasivnih strank. 
Ugotovitve raziskave kažejo, da se soočajo z nespoštljivostjo, žaljivim govorom in 
podcenjevanjem njihove strokovnosti, očitanjem slabih predpisov, nenehnimi pritožbami iz 
očitno neutemeljenih razlogov in zavlačevanjem postopka s prelaganjem dejanj postopka 
in izrabo vseh pravnih sredstev, ki se je izkazal tudi kot najpogostejši odgovor. Nenehno 
vlaganje pritožb na koncu na sam uspeh postopka lahko tudi nima vpliva, lahko pa na ta 
način postopek zelo zavleče. Seveda pa zaradi ugotovljenih pomanjkljivosti v ZUreP-1 kot 
v krovnem prostorskem predpisu uradne osebe zaradi nerazumevanja določb storijo več 
materialno-procesnih nepravilnosti in posledično do uporabe pravnih sredstev prihaja 
pogosteje ter je ob ugotovljenih kršitvah njihova uporaba tudi upravičena, javna korist pa 
se ne more učinkovito uresničiti. 
 
Podobne težave so bile proučene tudi v postopku izdaje gradbenega dovoljenja po ZGO-1. 
V pripravi novele ZGO-1B v letu 2007 je zakonodajalca k poenostavitvi in pospešitvi 
postopka s pomočjo specialnih določb o stranski udeležbi gnalo prav dejstvo, da so 
postopki trajali preko razumnih meja tudi zaradi nagajivih mejašev, ki so zlorabljali svoje 
procesne pravice in škodili (javnim ali zasebnim) interesom investitorja ter s prelaganjem 
dejanj postopka, izostajanjem z narokov in vlaganjem pritožb postopke tudi zavlekli. 
Ureditev v obliki območja za določitev strank se je zdela za investitorje in tudi upravne 
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organe sprejemljiva, vendar je trajala le do razveljavitvene odločbe Ustavnega sodišča RS, 
št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, in je upravne organe postavila pred nov izziv – stranske 
udeležence je potrebno določati na podlagi splošnih postopkovnih določb ZUP, kar pa 
zaradi pričakovanega večjega števila stranskih udeležencev zopet ogroža interes aktivne 
stranke postopka izdaje gradbenega dovoljenja. Če upravni organi v skladu s 7. členom 
ZUP ne bodo uporabili svojih pooblastil in med drugim skrbeli, da stranke ne bodo 
uveljavljale svojih pravic v škodo pravic drugih in v nasprotju z javno koristjo, lahko zopet 
pride do pojava, ko bodo osebe s položajem pasivne stranke z zlorabo pravic 
onemogočale hitro vodenje postopka. Iz raziskave v letu 2013 izhaja, da se uradne osebe 
premalo poslužujejo tretjega odstavka 113. člena ZUP, v skladu s katerim bi lahko stroške, 
ki v postopku nastanejo zaradi nagajivosti, lahko naložili tisti stranki, po krivdi katere so 
le-ti nastali. Da to procesno možnost uporablja, je potrdila le petina sodelujočih upravnih 
enot. 
 
Podhipoteza 1.2, da stranke v postopkih po Zakonu o urejanju prostora 
(ZUreP-1) in Zakonu o graditvi objektov (ZGO-1) lahko zaradi pomanjkljivosti 
določb obeh zakonov uspešno zlorabljajo svoje pravice, je bila POTRJENA. 
 
Podhipoteza 1.3: Zaradi neusklajene zakonodaje in postopanja strank so postopki 
razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja dolgotrajni, kar aktivno legitimirano stranko a 
priori potiska v slabši položaj. 
 
V okviru raziskave je bilo v magistrskem delu ugotovljeno, da razlastitveni zavezanec kot 
prizadeta stranka svojo lastninsko pravico brani tudi s tem, da izkorišča pravna sredstva, 
vključno z upravnim sporom, z namenom zavlačevanja postopka. Upravne enote so v 
anketi navedle, da pasivne stranke postopka razlastitve zlorabljajo svoje procesne pravice 
predvsem z nenehnimi pritožbami iz očitno neutemeljenih razlogov in z zavlačevanjem 
postopka s prelaganjem dejanj postopka in izrabo vseh pravnih sredstev. Z vidika 
razlastitvenega upravičenca je tako postopek dolgotrajen, lahko se zgodi, da bo od 
vložitve zahteve do pravnomočne odločbe o razlastitvi minilo tudi več let. Sodni zaostanki 
na sodiščih (tudi na Upravnem sodišču RS) še dodatno pripomorejo k temu, da je 
izpolnitev zahteve za razlastitev v razumnem roku onemogočena. Poleg postopanja strank 
je zapleten tudi postopek razlastitve, kjer sta odločba o uvedbi postopka razlastitve in 
odločba o razlastitvi podvrženi pritožbi, ki povzročita večletni procesni boj aktivne stranke 
kot zastopnice javnega interesa nasproti zasebnemu interesu posameznika v škodo 
celotne skupnosti. 
 
Ko po končanem postopku razlastitve upravičenec, ki želi graditi v javnem interesu, 
končno pridobi razlaščeno nepremičnino v last in posest, pri upravni enoti vloži zahtevo za 
izdajo gradbenega dovoljenja. Ugotovljeno je, da ta pot navadno ni enostavna in hitra, 
tudi zaradi šikanoznega ravnanja stranskih udeležencev. Specialna procesna določila ZGO-
1 o stranskih udeležencih, ki so bila usmerjena v pospešitev postopka, so bila z odločbo 
Ustavnega sodišča RS, št. U I 165/09 z dne 3. 3. 2011, razveljavljena, stranska udeležba 
pa se sedaj presoja na podlagi 43. člena ZUP, kar neizbežno pomeni, da se bo zaradi 
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potrebnih postopkovnih opravil in zaradi pričakovanega večjega števila stranskih 
udeležencev postopek podaljšal, kar ogrozi uresničitev interesa investitorja. To je bilo 
ugotovljeno tudi z raziskavo v letu 2012 (Šumlaj, 2013), saj je več kot polovica upravnih 
enot posredovala podatke, da so se postopki izdaje gradbenih dovoljenj (tudi za 
nezahtevne objekte) po razveljavitvi določb ZGO-1 podaljšali. Spodbuden podatek je sicer 
vseeno ta, da večina upravnih enot aktivno stranko opozarja na to, da svoj interes 
zavaruje na način, da v skladu s 65. členom ZGO-1 lahko predloži pisno izjavo nasprotnih 
udeležencev in tako prepreči razpis sicer obvezne ustne obravnave. 
 
Podhipoteza 1.3, da so zaradi neusklajene zakonodaje in postopanja strank 
postopki razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja dolgotrajni, kar aktivno 
legitimirano stranko a priori potiska v slabši položaj, je bila POTRJENA. 
 
Hipoteza 1, da so temeljni predpisi o urejanju prostora in graditvi objektov 
neustrezni in medsebojno neusklajeni, kar povzroča težave v konkretnih 
postopkih že pri uveljavitvi ustavnih in upravno-sistemskih načel, je bila 
POTRJENA. 
 
Hipoteza 2: Povezanost in hkrati neusklajenost zakonodaje o urejanju prostora in 
graditvi objektov je problematična tudi v Republiki Franciji in Republiki Hrvaški. 
 
S pomočjo metode komparacije sta bila v magistrskem delu analizirana postopka 
razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja v Republiki Franciji kot članici EU in v Republiki 
Hrvaški kot državi, ki je z slovenskim pravom imela do leta 1991 vzporedni razvoj, zato je 
bilo pričakovano, da sta tudi sedaj oba pravna reda kljub ločenemu pravnemu razvoju v 
zadnjih 20 letih še na podobni poti razvoja. 
 
Za postopka razlastitve je bilo ugotovljeno, da ju obe obravnavani evropski državi urejata 
v posebnem zakonu, ločenem od ostalega prostorskega urejanja. Krovna zakona o 
urejanju prostora pa nasprotno skupaj urejata urbanizem in graditev objektov kot 
neločljivo povezana sklopa, kar glede na skupno materijo urejanja tudi sta.  
 
V Franciji o odškodnini odloča razlastitveni sodnik v okviru sodne faze postopka, ko izda 
ločeni sodni odločbi o prenosu lastninske pravice in o (pravični) odškodnini. Na Hrvaškem 
pa o odškodnini odloča pristojni upravni organ, ki o njej odloči s prvostopenjsko odločbo o 
razlastitvi, če ni prej že sklenjena pogodba o odškodnini med strankama. V obeh upravnih 
postopkih sta tako odločitvi o prenosu lastninske pravice in o odškodnini združeni v eni 
fazi in o njih odloča en organ (sodni oziroma upravni). Za obe stranki z nasprotujočimi 
interesi trenutek odločitve pomeni končni razplet, s katerim je v relativno kratkem času s 
strani oblasti poskrbljeno za učinkovito uresničitev javne koristi in zavarovanje pravice 
posameznika z zasebnim interesom preko pravične in tudi v razumnem roku dane 
odškodnine. Za primerjavo je v slovenskem pravnem redu zaradi različnih pristojnosti 
odločanja odvzem lastninske pravice razlaščencu časovno ločen od prejema odškodnine, 
če seveda ni znotraj postopka o razlastitvi sklenjen sporazum o odškodnini. Glavna težava 
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deljene pristojnosti je predvsem v tem, da odvzem lastninske pravice ne sovpada s 
prejemom odškodnine. Glede na izvedeno raziskavo za potrebe magistrskega dela je sicer 
ugotovljeno, da dve tretjini sodelujočih upravnih enot meni, da je važno le, da zavezanec 
prejme odškodnino, ne glede na to, kdaj jo prejme in kateri organ o njej odloča. Preostala 
tretjina pa meni, da bi moral o odškodnini odločati že upravni organ v odločbi o razlastitvi, 
torej v upravnem postopku (argument proti deljeni pristojnosti). 
 
Postopka izdaje gradbenega dovoljenja sta bila analizirana predvsem z vidika zakonsko 
določenih rokov za izdajo odločbe. Ugotovljeno je bilo, da je v Franciji končni rok za izdajo 
gradbenega dovoljenja primerljiv s slovensko ureditvijo (8 tednov), vendar pa je 
pomembna razlika v tem, da je v domači ureditvi ob molku upravnega organa 
vzpostavljena pravna fikcija negativne odločitve oziroma zavrnitve zahtevka, v francoski 
pa se ob molku organa šteje, da je gradbeno dovoljenje izdano. To pomembno prispeva k 
hitrejšemu reševanju zahtev, kar investitorju posledično omogoči uresničitev interesa za 
graditev v relativno kratkem času. Na Hrvaškem investitorju za enostavnejše objekte 
zadostuje samo pridobitev odločbe o pogojih gradnje, ki jo upravni organ izda v 30 dneh 
po ugotovitvi skladnosti gradnje s prostorskimi akti. Za ostale objekte, ki terjajo pridobitev 
gradbenega dovoljenja, je določen rok 30 dni od popolne vloge. Poskrbljeno pa je tudi za 
vključevanje oseb s pravnim interesom v postopke izdaje gradbenih dovoljenj. V Franciji 
je po izdaji gradbenega dovoljenja to v 8 dneh izobešeno na oglasni deski upravnega 
organa, da lahko osebe s pravnim interesom v dveh mesecih od objave naznanila podajo 
morebitne pritožbe, poleg tega, da mora investitor na ogled javnosti postaviti znak s 
podatki o graditvi, kar pomeni, da so možnosti za podajo pritožbe praktično neomejene 
(če je izkazan pravni interes). Na Hrvaškem je za zaščito vseh pravnih interesov pred 
izdajo odločbe o pogojih gradnje omogočen vpogled v dokumentacijo strankam, ki so 
enake kot v postopku izdaje lokacijskega dovoljenja (kjer imajo te že možnost podajanja 
ugovorov). Pri izdaji gradbenega dovoljenja pa je stranka samo investitor, vendar je 
ugotovljeno, da je za uveljavljanje pravnih interesov pasivnih strank namenjen že 
predhodni obvezni postopek pridobitve lokacijskega dovoljenja. 
 
Na podlagi zgoraj ugotovljenega je bila postavljena Hipoteza 2, da sta 
povezanost in hkrati neusklajenost zakonodaje o urejanju prostora in graditvi 
objektov problematični tudi v Republiki Franciji in Republiki Hrvaški, 
ZAVRNJENA. 
6.3 PRISPEVEK REZULTATOV K ZNANOSTI, STROKI IN PREDLOGI 
IZBOLJŠAV ZA PRAKSO 
Ugotovitve raziskave v empiričnem delu magistrskega dela prinašajo odgovore na 
nekatere dileme, s katerimi se srečujejo uradne osebe pri vodenju upravnih postopkov po 
prostorskih in gradbenih predpisih in predstavljajo tudi aktualno upravno prakso pri 
odločanju v postopku na prvi stopnji. Menim, da so rezultati po podrobni analizi v 
magistrskem delu lahko v pomoč pri vodenju postopkov posamezni uradni osebi, ki se bo 
z njimi seznanila. Za uspešen zaključek postopka je bistvenega pomena, da je uradna 
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oseba ustrezno strokovno usposobljena, ne samo, da ima ustrezno stopnjo in smer 
izobrazbe, ampak mora tudi dobro poznati predpise, po katerih odloča, in spremljati tudi 
aktualno sodno prakso. Čez celotno magistrsko delo so izpostavljene posebnosti pravnih 
področij urejanja prostora, opozarjam pa tudi na pomanjkljivosti formulacije predpisov, 
zaradi katerih je v upravni praksi storjenih tudi največ postopkovnih napak. S tem, ko 
uradna oseba dobro pozna predpis (in tudi njegove morebitne pasti), šele lahko učinkovito 
zaščiti pravice in pravne interese strank ter na drugi strani javno korist. Ugotovitve 
raziskave magistrsko delo analizira tudi v upanju, da bodo lahko podlaga za učinkovito 
sankcioniranje ravnanja strank, ki z nepošteno uporabo pravic in nagajivostjo dodatno 
zavlačujejo postopke in poslabšujejo raven uspešnosti upravnih organov pri reševanju 
upravnih zadev. V tem pogledu je magistrsko delo lahko pripomoček pri konkretnih 
upravnih postopkih. 
Še posebej želi magistrsko delo prispevati k skrajšanju postopkov razlastitev in izdaje 
gradbenih dovoljenj. Ker sta področji urejanja prostora in graditve objektov medsebojno 
prepleteni in predvsem kompleksni upravno-procesni področji, ugotovitve raziskave lahko 
pomenijo pobudo za izvajanje izobraževanj uradnih oseb s strani ministrstev kot upravnih 
organov, ki upravnim enotam posredujejo navodila za učinkovitejše upravno-pravno 
delovanje. 
 
Ob naslednji prevetritvi posameznih pravnih področij prostorskega urejanja v širšem 
pomenu besede pa ni odveč, če bi tudi zakonodajalec vsaj za izhodišče ob pripravi 
zakonodajnega gradiva upošteval izsledke te in številnih drugih tematsko podobnih 
raziskav s ciljem učinkovitejše, pregledne in ustavno dopustne prostorske zakonodaje. 
Prav tako pa je zaradi kompleksnosti obravnavanih pravnih področij magistrsko delo 
pobuda za nadaljnje raziskovanje. 
 
Nova spoznanja, ki jih prinaša magistrsko delo, pridobljena predvsem s študijo predpisov 
in sodne prakse ob primerjalno-pravni analizi sistemov evropskih držav, bodo prispevala 
tudi k razvoju upravnega procesnega prava, ki se uvršča v del širše upravno-pravne 
znanosti. 
 
Glede na odgovore sodelujočih upravnih enot v raziskavi menim, da je smiselno izpostaviti 
nekaj problematičnih procesnih vidikov in predlogov njihovih izboljšav. Zakonodajalec bi 
moral premisliti o smiselnosti odločbe o uvedbi postopka razlastitve in poskušati najti 
rešitev v obliki sklepa o začetku postopka, zoper katerega posebna odločba ne bi bila 
dovoljena, ampak bi bila možna pritožba na končno odločbo o razlastitvi. Rok in datum za 
prevzem nepremičnine naj iz možnih postaneta obvezni sestavini slednje, saj se s tem 
prepreči situacija, da bi se rok za pričetek gradnje iztekel pred rokom za prevzem 
nepremičnine. Odločanje o odškodnini bi s časovnega vidika uresničevanja pravic strank 
kazalo umestiti v upravni postopek iz nepravdnega postopka, kjer sodni zaostanki le še 
zavlečejo pravočasno pridobitev pravične odškodnine, na katero je vezan tudi prenos 
posesti na razlaščeni nepremičnini. Nepošteno uporabo procesnih pravic s strani strank 
naj upravni organi dosledno kaznujejo z naložitvijo stroškov po krivdi in zaradi nagajivosti 
114 
 
tisti stranki, ki jih je povzročila. Pravni interes za vstop v tuj postopek naj izkazuje oseba, 
ki se ga želi udeleževati, del dokaznega bremena pa naj prevzame tudi upravni organ s 
tem, da ta interes presoja čim bolj objektivizirano. Premisliti pa bi bilo potrebno tudi o 
smislu odložilnega učinka pritožbe zoper sklep, s katerim je bil vstop v tuj postopek 





Urejanje prostora z prostorskim načrtovanjem in graditvijo objektov je kompleksen sistem, 
ki za izpolnjevanje svojih usmeritev in ciljev zahteva določena sredstva in preko teh 
učinkuje na skupnost določenega območja. Posamezniki kot člani te skupnosti so tudi 
lastniki nepremičnin, ki želijo v skladu z ustavnim jamstvom varstva zasebne lastnine z le-
to prosto razpolagati. Skupnost pa ima v želji po nadaljnjem civilizacijskem razvoju tudi 
cilje, ki presegajo želje posameznikov. Javna korist je kot širša družbena korist v večjem 
delu sicer v skladu z interesi posameznika, vendar pa je neizbežno, da bo v določeni fazi 
prišlo do nasprotja med javnim (državnim ali lokalnim) interesom in (zasebnim) interesom 
posameznika. Najbolj neposredno je tak konflikt razviden pri odvzemu lastninske pravice 
ali razlastitvi. Zasebni interes pa je prav tako lahko prizadet v onemogočenem poskusu 
pridobitve gradbenega dovoljenja, ko je za nameravano graditev v postopku izdaje 
gradbenega dovoljenja ugotovljeno, da ni skladna s prostorskimi akti in zakonodajo, 
investitor pa ne more uresničiti želje po uporabi svoje nepremičnine tako, da bi na njej 
zgradil objekt. 
 
Iz zgodovinsko-teoretične analize v magistrskem delu je razvidno, da sta bili na 
Slovenskem pravni področji urejanja prostora in graditve objektov vse do leta 2003 glede 
na skupno materijo pojmovana kot »zakona dvojčka«, ki sta kasneje stopila na pot 
ločenega zakonodajnega razvoja. URS preko zagotavljanja pravice do zasebne lastnine ob 
hkratnem zagotavljanju njene socialne, ekonomske in ekološke funkcije zapoveduje, da le 
zakon lahko uredi pogoje, da se lastninska pravica v javno korist razlasti (odvzame ali 
omeji) proti nadomestilu v naravi ali proti odškodnini. Ugotovljeno je, da sodobnega 
pojmovanja lastninske pravice v smislu nedotakljive in vseobsegajoče pravice ni več, 
ampak je omejevanje postalo njen vitalni del, s katerim lahko pridobi na pomenu in le 
tako zares zaživi, stališče pa je preko Evropske konvencije o človekovih pravicah postalo 
tudi del nacionalnih ustav in zakonodaj. Prav tako je varovanje javne koristi smisel 
upravnega postopka, njen pojem pa mora zakonodajalec urediti v zakonih po posameznih 
(upravnih) področjih. Tako je na področju prostorskega urejanja pri načrtovanju in 
opremljanju stavbnih zemljišč potrebno upoštevati tako javni kot zasebni interes ter ju 
med seboj vedno pretehtati v skladu z ustavnim načelom sorazmernosti, pri čemer 
zasebni interes ne sme škodovati javnemu. Pri graditvi objektov kot drugem segmentu 
prostorskega urejanja morajo bistvene značilnosti objekta zagotavljati skladnost s 
prostorskimi akti, zanesljivost in evidentiranost v javnem interesu, ki se preverjajo v 
postopku izdaje gradbenega dovoljenja. Mednarodna raziskava o trendih prostorskih 
zakonodaj v EU ugotavlja, da države članice težijo k deregulaciji upravnih zadev in 
poenostavitvi upravnih postopkov za zmanjšanje administrativnih ovir ter k privatizaciji 
oziroma krepitvi vloge organizacij v zasebni lasti, ki prevzemajo vedno večji delež na 
področju preverjanja in nadzorovanja prostorskega načrtovanja in same graditve. 
 
V tej luči poenostavljanja in skrajševanja postopkov za čim hitrejše uresničevanje javne 
koristi v postopkih razlastitve in zagotavljanje uresničevanja zasebnega interesa 
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investitorja v postopkih izdaje gradbenega dovoljenja, je tudi zakonodajalec v RS posebne 
upravne postopke po prostorsko-gradbeni zakonodaji želel prilagoditi s specialnimi 
določbami naproti splošnemu postopkovnemu predpisu ZUP. V ZUreP-1 tako najdemo 
določbe o nujnem postopku razlastitve, ki naj bi razlastitvenemu upravičencu kot aktivni 
stranki omogočil čim hitrejšo pridobitev razlaščene nepremičnine preko odločbe o 
razlastitvi, zoper katero pritožba ne zadrži izvršitve in s tem postavlja v šibkejši položaj 
razlastitvenega zavezanca ter ga ob ugotovljenih pomanjkljivostih predpisa spodbuja k 
zlorabi procesnih pravic z zavlačevanjem postopka in izrabljanjem vseh pravnih sredstev. 
V ZGO-1 pa je zakonodajalec v korist investitorja kot aktivne stranke, ki želi čim hitreje 
pridobiti gradbeno dovoljenje, poskušal omejiti vstop v postopek osebam, ki bi z 
nasprotovanjem graditvi lahko podaljševale postopke, in je tako skušal čim bolj natančno 
predpisati krog udeležencev z vplivnim območjem oziroma je z novelo ZGO-1B v letu 2007 
v podzakonskem predpisu določil način določanja le-teh na podlagi matematične formule z 
območjem za določitev strank. To je povzročilo, da se določene osebe, ki so bile z gradnjo 
dejansko prizadete, v tuj postopek niso mogle vključiti, ker jim niti ni bila dana možnost, 
da bi izkazale pravni interes za udeležbo v postopku izdaje gradbenega dovoljenja. V 
magistrskem delu je bila na tem mestu opravljena primerjalno-pravna analiza postopka 
razlastitve in izdaje gradbenega dovoljenja z vidika strank v Franciji in na Hrvaškem. 
Ugotovljeno je bilo, da so postopki obeh vrst v obeh primerjanih državah končani relativno 
hitreje kot v RS, saj so tudi zakonske določbe o roku za sprejem končne odločitve urejene 
tako, da se zagotovi hitra uresničitev javne koristi in zasebnega interesa investitorja. Prav 
tako je zakonska ureditev obeh postopkov prijaznejša do potencialnih stranskih 
udeležencev.  
 
Bogata upravno-sodna in ustavno-sodna praksa poleg študije konkretne upravne zadeve 
kažeta, da je obravnavana problematika prostorsko-gradbenih predpisov že bila 
ugotovljena tudi kot neustavna oziroma je bila predmet presoje za oceno ustavnosti in 
zakonitosti. V magistrskem delu je poudarjena dilema upravnih organov, ki se po takšnih 
odločitvah sodišč znajdejo pred odprtimi vprašanji za nadaljnje vodenje postopkov. S 
študijo sodne prakse so bili podani tudi predlogi, kako naj uradne osebe postopajo v 
dvomljivih situacijah, da bi preprečile poslabšanje položaja aktivne stranke in zagotovile 
učinkovito pravno varstvo vseh udeležencev postopka. Poleg dobrega poznavanja 
predpisov in aktualne sodne (tudi ustavno-sodne) prakse se je nujno zavedati posledic 
razveljavitvenih odločb Ustavnega sodišča RS. V primerih, ko protiustavnost zakona ni 
sodno ugotovljena, ampak jo uradne osebe same predpostavljajo, je potrebno spoštovati 
temeljna procesno-pravna načela in uporabljati vsa zakonska pooblastila, ki zagotovijo 
postopanje v skladu z URS ob doslednem sankcioniranju zlorabe procesnih pravic. 
 
Raziskava, ki je bila v okviru empirične analize magistrskega dela v februarju 2013 
opravljena med upravnimi enotami v RS, kaže, da so se uradne osebe s predpostavljenimi 
dilemami v praksi že srečale, razvidno pa je tudi, da skozi časovno obdobje od začetka 
veljavnosti predpisov v letu 2003 danes določene težave učinkovito rešujejo. Menim, da je 
potrebno izpostaviti predvsem različno tolmačenje določb predpisov, kar je lahko tudi v 
prihodnje razlog za različno upravno prakso in s tem za kršitev ustavnega načela enakega 
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varstva pravic. S strani nadrejenih ministrstev bi bilo potrebno spodbujati redna 
izobraževanja in usposabljanja s področja obravnavane zakonodaje, ki bi uslužbencem 
dala jasna navodila, kako postopati v skladu s temeljnimi ustavnimi načeli.  
 
Ugotovitve izvedene raziskave so nedvomno lahko izhodišče za nadaljnje razmišljanje o 
aktualni problematiki pravne regulacije na področju urejanja prostora in graditve objektov, 
ki sta bili v okviru analize in hipotez magistrskega dela ugotovljeni kot medsebojno 
neusklajeni, kar je zaskrbljujoče. Menim, da bi moral zakonodajalec vseskozi skrbeti 
predvsem za to, da je določena zakonska (in tudi podzakonska) ureditev zasnovana tako, 
da ima posameznik zagotovljene ustavne garancije v vseh postopkih, ki se ga lahko tičejo 
v njegovi življenjski situaciji (t.i. »life event«). Žal večkrat tudi v aktualnem času 
ugotovimo, da predpisi temu cilju po ustavnosti ne sledijo. Primer za to je v letu 2013 
sprejeta vladna Uredba o razvrščanju objektov glede na zahtevnost (Ur. list RS, št. 
18/2013 in 24/2013), ki je določila merila, na podlagi katerih se objekte razvršča v 
kategorije zahtevnih, manj zahtevnih, nezahtevnih in enostavnih objektov. Največ 
neodobravanja je v strokovni javnosti izzval 8. člen Uredbe, ki je tudi po opozorilu občin 
posegal v izvirno pristojnost občin na področju urejanja prostora. Zaradi različnih 
interpretacij je Vlada RS sporni člen že črtala, vendar pa ostajajo očitki javnosti, da 
Uredba kar povprek omogoča legalizacijo črnih gradenj in nedovoljenih gradenj na 
kmetijskih zemljiščih. Menim, da je to predvsem z vidika varstva javne koristi nedopustno. 
Prav tako pa taka dejanja zakonodajne in izvršilne veje oblasti vnašajo novo mero 
nezaupanja posameznikov do oblastnih organov, ki pa je zaskrbljujoče – kot tudi 
ugotovljeno na več mestih v magistrskem delu – že tako velika. 
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PRILOGA 1: ANKETNI VPRAŠALNIK 
Spoštovani, 
moje ime je Ana Šter in sem študentka magistrskega študija Uprava druge stopnje na 
Fakulteti za upravo Univerze v Ljubljani. Zaposlena sem na Ministrstvu za kmetijstvo in 
okolje v Službi za pravne zadeve. Pod mentorstvom doc. dr. Polonce Kovač pišem 
magistrsko delo z naslovom Položaj strank po prostorskih in gradbenih predpisih. 
Namen magistrskega dela je preko sistematične analize trenutno veljavnih predpisov na 
področju urejanja prostora in graditve objektov ob študiji posameznih vidikov konkretnih 
upravnih postopkov, začetih po sprejetju omenjenih predpisov, prikazati, kje se skrivajo 
pomanjkljivosti zakonskih določb na obeh področjih. 
S pomočjo vaših odgovorov na anketni vprašalnik in skozi celotno raziskavo želim:  
- izdelati kritiko predpisov v delu, ki se nanaša na postopek pridobitve gradbenega 
dovoljenja po Zakonu o graditvi objektov (ZGO-1), in v delu, ki se nanaša na 
postopek razlastitve po Zakonu o urejanju prostora (ZUreP-1); 
- predlagati učinkovite spremembe predpisov in podati nasvete uradnim osebam, ki 
se pri svojem vsakodnevnem delu srečujejo z dilemami, kako postopati, da bi 
odločitve vsem udeležencem postopka nudile uresničitev ustavno varovanih pravic, 
na drugi strani pa istočasno tudi učinkovito varovanje procesnih garancij. 
Pridobljeni podatki bodo uporabljeni izključno za namen raziskave pri nastajajočem 
magistrskem delu, po želji pa vam rezultate po zaključeni analizi tudi posredujem. 
Anonimnost reševalca je zagotovljena. Identifikacija UE je namenjena zgolj umestitvi v 
skupino UE po velikosti. 
Vljudno vas prosim, da izpolnite spletni vprašalnik, ki vam bo glede na pilotnega 




Vnaprej hvala za vso pomoč in vložen trud. 
 
Lep pozdrav, 
          Ana Šter 












I. UVODNI DEL 
 




Sledeči sklop vprašanj se nanaša na vodenje postopka razlastitve po ZUreP-1. Zanima me 
predvsem vaše videnje problematike trenutno veljavne zakonodaje, ki vam pri vašem delu 
povzroča nevšečnosti glede samega vodenja postopka, prav tako pa težave zaradi 
vedenja oseb, ki imajo v postopku položaj strank. 
2. Število uslužbencev, ki vodijo postopke razlastitve po ZUreP-1: 
- 1-2 
- 3-5 
- nad 5 
 
3. Kakšen je delež zahtev za razlastitev, ki se vodijo po ZUreP-1, naproti zahtevam, ki 
imajo postopkovno podlago v specialnih predpisih (npr. ZUDVGA, ZDVGOMP, …)? 
- delež zahtev za razlastitev po ZUreP-1 je vsaj 50 % 
- delež zahtev za razlastitev po ZUreP-1 je manjši od 50 % 
 
4. Ali menite, da število uslužbencev, ki vodijo postopke razlastitve po ZUreP-1 na 
vaši UE, glede na število vloženih zahtev zadošča za reševanje zadev znotraj 




5. ZUreP-1 v prvem odstavku 104. člena določa pogoje za vodenje t.i. nujnega 
postopka razlastitve. Vas je po uveljavitvi zakona v letu 2003 pojem nujnosti 
postopka kdaj zmotno napeljal k pojmu nujnih ukrepov v javnem interesu po 144. 
členu ZUP? 
- da, v več kot 50 % zadev, vloženih od leta 2003 do danes 
- da, a v manj kot 50 % zadev, vloženih od leta 2003 do danes 
- ne, tovrstnih problemov nisem imel/a 
 
6. Glavna značilnost 104. člena ZUreP-1 je izvršljivost odločbe o razlastitvi pred 
pravnomočnostjo. Ste ta temelj zmotno uporabili že pri izdaji odločbe o uvedbi 
postopka razlastitve? 
- da, v več kot 50 % vloženih zadev, saj je določba zavajajoča 
- da, a v manj kot 50 % vloženih zadev 
- ne, iz določbe logično in nedvoumno izhaja, da se 104. člen lahko uporabi le 




7. Odločba o uvedbi postopka razlastitve je podvržena suspenzivni pritožbi, odločba o 
razlastitvi po nujnem postopku pa je izvršljiva že pred dokončnostjo, kljub vloženi 
pritožbi. Se vam zdi taka ureditev, ki razločuje med obema vrstama pritožb, v 




8. Po ZUreP-1 rok in datum za prevzem razlaščene nepremičnine nista obvezna 
elementa odločbe, določitev roka za pričetek gradnje pa je. Menite, da je zato 
razlastitveni upravičenec postavljen v slabši položaj, saj v določenih primerih rok 




9. Odvzem lastninske pravice je časovno (zaradi pristojnosti odločanja) ločen od faze 
prejema odškodnine. Menite, da je to v skladu s 69. členom Ustave, po katerem se 
lahko lastninska pravica odvzame v javno korist proti nadomestilu v naravi ali 
odškodnini? 
- da, važno je, da zavezanec prejme odškodnino, ne glede na to, kdaj jo prejme 
in kateri organ o njej odloča 
- ne, o odškodnini naj odloči že upravni organ v odločbi o razlastitvi 
 
10.  Zaradi prisilne narave razlastitve kot prostorskega ukrepa je pričakovati, da se bo 
razlastitveni zavezanec poskušal braniti na različne načine, prav tako tudi z zlorabo 
svojih postopkovnih pravic. Označite, če pri vodenju postopkov opažate katere 
izmed naštetih vedenj (možnih je več odgovorov): 
- Nespoštljivost, žaljiv govor in podcenjevanje vaše strokovnosti 
- Telesni napad 
- Očitanje slabih predpisov 
- Očitanje politične pristranskosti 
- Ponujanje podkupnine (v denarju ali drugi koristi) za odločitev v korist 
zavezanca 
- Nenehne pritožbe iz očitno neutemeljenih razlogov 
- Zavlačevanje postopka (s prelaganjem dejanj postopka, izrabo vseh pravnih 
sredstev) 
 
11.  ZUreP-1 o stroških postopka ne vsebuje posebnih določb, zato subsidiarno 
uporabljamo 113. člen ZUP, po katerem vse stroške postopka v praksi nosi 
razlastitveni upravičenec. To zavezanca spodbuja k vlaganju vseh možnih pravnih 
sredstev, pri čemer s ciljem zavlačevanja lahko ne gre za pošteno ravnanje. Ali taki 
stranki v skladu s tretjim odstavkom 113. člena ZUP naložite stroške postopka, ki 






III. GRADBENO DOVOLJENJE 




- 6 in več 
 
13. Ali menite, da število uslužbencev, ki vodijo postopke izdaje gradbenega 
dovoljenja na vaši UE, glede na število vloženih zahtev zadošča za njihovo 




14. Katera od zakonskih rešitev se vam je pred razveljavitvijo relevantnih določb ZGO-
1 z vidika ustavnosti zdela primernejša za določanje udeležbe v postopku? 
- vplivno območje 
- območje za določitev strank 
- nobena, že pred odločbo US sem menil/a, da pravna ureditev ni ustrezna 
 
15. Odločba US je v samo izvajanje postopka izdaje gradbenega dovoljenja zaradi 
svojega razveljavitvenega učinka vnesla določena odprta vprašanja, dileme. Ste 
imeli kdaj težave že samo s tem, katere določbe ZUP (ali več od njih) morate sedaj 




16. Menite, da je po odločbi US pristojno ministrstvo v zadostni meri in ažurno 
poskrbelo za natančna navodila, ki so vam bila tudi dejansko v pomoč pri 




17.  Se v več primerih tudi pavšalno poslužujete instituta javnega naznanila kot 
obveščanja potencialnih stranskih udeležencev, čeprav v teh primerih to ni edina 
možna pot obveščanja? 
- da, ker je tak način najhitrejši in najlažje uporaben za upravi organ 
- ne, zgolj takrat, ko je število stranskih udeležencev neznano 
 
18. Kdo naj nosi dokazno breme za presojo pravnega interesa za vstop v postopek? 
- upravni organ 




19. Menite, da bi moral zakonodajalec po odločbi US določiti (nove) specialne določbe 
v ZGO-1D, po katerih bi se presojal pravni interes za vstop v postopek in ste pred 




20.  Ali stranskemu udeležencu kdaj določite, da mora že ob vstopu v postopek 
pregledati projektno dokumentacijo in navesti ugovore? 
- da, saj tako preprečim možnost nepotrebne ustne obravnave 
- ne, stranka pregleduje spis kadarkoli med postopkom na prvi stopnji do izdaje 
gradbenega dovoljenja 
 
21.  Ali se vam zdi predlog pravne ureditve, po kateri v skladu z ZUP pritožba zoper 
sklep, s katerim se zavrne predlog za vstop v postopek, ne zadrži izvršitve (je 
nesuspenzivna), ustrezna? 
- da, suspenzivna pritožba omogoča šikaniranje in zavleče postopke 
- ne, menim, da bi morala takšna pritožba ostati suspenzivna 
 
